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1   Inleidende opmerkingen en een kader voor de analyse 
 
In de reeks van schandalen, crises en affaires die sinds jaar en dag de Nederlandse politiek 
verlevendigen, nemen de aanhoudende problemen met de uitvoering van het Europees Sociaal 
Fonds in de jaren 1999-2006 voor mij een aparte plaats in. Ik had het voorrecht, maar bepaald 
niet altijd het genoegen, een deel van wat later “de ESF-affaire” werd genoemd van dichtbij 
mee te maken. Eind 1999 kreeg ik de uitnodiging directeur te worden van een nieuwe directie 
binnen de Arbeidsvoorzieningsorganisatie: ESF Nederland. Die directie kreeg tot taak op cen-
traal niveau de voorbereidingen te treffen voor het beheer van de Nederlandse ESF-pro-
gramma’s voor de periode 2000-’06 en voor de afronding van de door Arbeidsvoorziening 
beheerde ESF-programma’s uit de jaren 1994-’99. In april 2001 eindigde dit korte intermezzo 
in mijn loopbaan van meer dan dertig jaar bij het ministerie van Sociale Zaken en Werkgele-
genheid (1977 -2011). De Arbeidsvoorzieningsorganisatie werd opgeheven en ESF Nederland 
werd onderdeel van een nieuw te vormen dienstonderdeel van het ministerie van SZW: het 
Agentschap SZW.  
 
In de tussenliggende zestien maanden had ik ruimschoots de gelegenheid mij te verwonderen. 
Ik voelde verwondering over het optreden van de Europese Commissie tegen Arbeidsvoorzie-
ning en het ministerie van SZW en over de reacties van de Nederlandse autoriteiten daarop, 
verwondering over de omgangsvormen tussen SZW en Arbeidsvoorziening en verwondering 
over de capriolen van de aanvragers van subsidie, de uitvoerders van projecten en de controle-
rende accountants. Hoe vielen die te verklaren? In de tweede helft van 2001 begon ik syste-
matisch materiaal over de uitvoering van het ESF in Nederland te verzamelen met het doel 
ooit nog eens een boek te schrijven over de gebeurtenissen. 
 
 
Het Europees Sociaal Fonds 
Het ESF is het belangrijkste financiële instrument om de doelstellingen van de Europese 
Gemeenschap (en later de Europese Unie) voor een gemeenschappelijk werkgelegen-
heidsbeleid tot uitvoering te brengen. Kenmerkend voor de werkwijze is dat de lidstaten 
steeds voor een aantal jaren afspraken maken over de doelstellingen waarvoor het fonds 
zal worden ingezet, de daarvoor beschikbare middelen en de verdeling van de middelen 
op hoofdlijnen. De Europese Commissie is belast met de dagelijkse uitvoering van het 
beleid op Europees niveau en met de toekenning van de middelen aan de lidstaten in de 
loop van een meerjarenperiode. In hoofdstuk 4 wordt de ontwikkeling van het ESF in de 
opeenvolgende meerjarenperiodes beschreven. 
 
 
De analyse van de ESF-affaire was een uitdaging. In langdurige en complexe processen als 
deze vervaagt gemakkelijk het zicht op het precieze verloop van de gebeurtenissen. Veel 
speelt zich af buiten het zicht van het grote publiek, het aantal actoren is groot en het gaat niet 
alleen om overheidsinstanties op internationaal, nationaal en lokaal niveau, maar ook om pri-
vate partijen zoals re-integratiebureaus en scholingsinstituten. Ook wisselen regelmatig de 
handelende personen. Daardoor zijn soms slechts met moeite de cruciale momenten te trace-
ren en de actoren die verantwoordelijk waren voor de beslissingen die zijn genomen, de fou-
ten die zijn gemaakt en de oplossingen die zijn gevonden. Door het schrijven van dit boek en 
het daarvoor benodigde onderzoek wilde ik een verklaring vinden voor de acties die alles bij 
elkaar hadden geleid tot de ESF-affaire. Wat was er nu eigenlijk precies gebeurd? Wie waren 
verantwoordelijk en welke omstandigheden hadden hun handelingen beïnvloed?  
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Ik heb mij bij het schrijven in twee opzichten terughoudend opgesteld. Personen die een rol 
hebben gespeeld in de loop van de ESF-affaire worden slechts met naam en toenaam vermeld 
voor zover hun namen al eerder in de openbaarheid waren gekomen, door de aard van de 
functie die zij bekleedden, door optreden in het openbaar, of door vermelding in andere publi-
caties. Een volledig overzicht van genoemde personen en hun functies ten tijde van de ESF-
affaire is opgenomen in bijlage C. In de tweede plaats ben ik terughoudend geweest met het 
vellen van een oordeel over het handelen van personen. Het is gemakkelijker achteraf vast te 
stellen welke fouten zijn gemaakt dan vooraf of tijdens een zich ontplooiende affaire aan te 
geven hoe de uitdaging moet worden opgepakt. Het aloude gezegde over de beste stuurlui die 
aan wal staan, is ook in de ESF-affaire voluit van toepassing. 
 
1.1 De ESF-affaire in het kort 
Onderwerp van dit boek zijn de aanhoudende problemen die zich in de jaren 1999-2006 op 
ambtelijk en politiek niveau voordeden bij de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds in 
Nederland. De oplossingen die het ministerie van SZW, de Arbeidsvoorzieningsorganisatie en 
de Europese Commissie zochten en de rol van de met Europees geld gesubsidieerde projecten 
bij het ontstaan en de oplossing van de problemen vormen de hoofdmoot van het verhaal. In 
het algemene spraakgebruik worden de gebeurtenissen aangeduid als dé ESF-affaire, maar in 
feite gaat het om drie opeenvolgende crises. Eén van de direct betrokkenen vergeleek de ge-
beurtenissen halverwege de periode al met een veenbrand die iedere keer op onverwachte 
momenten weer oplaaide (Vijf over crisismanagement, 2003, p. 16-17). 
 
De eerste problemen met de uitvoering van het ESF traden aan het licht in april 1999 toen 
medewerkers van de Europese Commissie bij een controle van uit het ESF gesubsidieerde 
projecten op ruime schaal onjuistheden constateerden in rapportages en projectadministraties. 
Het werd een politieke kwestie toen de bevindingen van de Commissie eind mei in de publici-
teit kwamen. De Tweede Kamer roept dan de minister van SZW, Klaas de Vries, voor het 
eerst ter verantwoording over het toezicht dat hij op de uitvoering van het ESF heeft uitgeoe-
fend. Hij reageert met een typische crisismaatregel: het instellen van een taskforce die de ver-
antwoordelijkheden van de lijnorganisatie overneemt. Eind oktober is de affaire al volop tot 
bloei gekomen. De minister stelt zich dan op als een echte crisismanager: hij wil “de schande 
uitwissen, orde op zaken stellen, de zaak voor de toekomst goed regelen en de schade beper-
ken”, zegt hij in een nieuw overleg met de Kamer.1 
 
De bevindingen van de Commissie en een door het ministerie van SZW zelf uitgevoerd ac-
countantsonderzoek leidden uiteindelijk tot een terugvordering door de Commissie van in 
eerste instantie ruim € 200 miljoen wegens onregelmatigheden en te veel betaalde voorschot-
ten. De term “onregelmatigheden” werd in Nederland direct geassocieerd met fraude. Een 
onafhankelijk onderzoek naar de gebeurtenissen door een voormalig president van de Alge-
mene Rekenkamer (Koning, 2001b) constateerde weliswaar geen fraude, maar leverde wel de 
pijnlijke conclusie op dat niet alleen de projectuitvoerders en de met het beheer van de Euro-
pese gelden belaste Arbeidsvoorzieningsorganisatie, maar ook bewindslieden en ambtenaren 
op het ministerie van SZW slordig met de uitvoering van het ESF waren omgesprongen. Uit-
eindelijk kon Nederland een derde van alle voor de jaren 1994-’99 door de Europese Com-
missie beschikbaar gestelde middelen (€ 500 miljoen) niet declareren. Als de Tweede Kamer 
eind 2001 in het zicht van verkiezingen besluit aan dit alles geen politieke consequenties te 
verbinden, lijkt de affaire voorbij. Maar de naschokken laten zich nog geruime tijd voelen: 
                                                          
1
 Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 5, p. 4. 
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pas tien jaar later zijn de laatste bezwaar- en beroepsprocedures over de subsidiëring van pro-
jecten afgerond en heeft de Europese Commissie alle programma’s afgewikkeld.  
 
De tweede ESF-crisis ontrolt zich in 2001-’03 als het ministerie en vele aanvragers van subsi-
die lering trekken uit de opgedane ervaringen. Voor SZW zijn de problemen met de aanstu-
ring van Arbeidsvoorziening aanleiding om het beheer van de ESF-programma’s voor de 
nieuwe programmaperiode in eigen huis te halen. Er wordt een Agentschap SZW ingericht, 
dat kampt met een reeks van aanloopproblemen. Als bovendien aanvragers van subsidie, die 
in de voorafgaande periode financiële schade hebben ondervonden, uiterst terughoudend zijn 
met het indienen van projectvoorstellen, voltrekt zich een nieuw debacle. De rijksoverheid 
ziet zich genoodzaakt om over de eerste drie jaren van de nieuwe programmaperiode ruim € 
300 miljoen aan subsidie (40 procent van de voor die jaren beschikbare middelen) ongebruikt 
terug te geven aan de Europese Commissie. Voor de Tweede Kamer en de verantwoordelijke 
staatssecretaris is deze onderbesteding onaanvaardbaar.  
 
De acties om de benutting van de Europese middelen te verbeteren, monden eind oktober 
2005 uit in een derde crisis. De verruiming van de subsidieregeling voor het landelijke ESF-
programma en de stimulering van aanvragen door het Agentschap SZW blijken vooral in het 
bedrijfsleven zo succesvol dat de beschikbare middelen ruim voor het einde van de program-
maperiode uitgeput raken. Een vroegtijdige en onverhoedse sluiting van het ESF-loket wordt 
noodzakelijk geacht. Dan treedt aan het licht dat het agentschap de benutting van de Europese 
middelen onvoldoende heeft gemonitord, dat geen draaiboek beschikbaar is voor de sluiting 
en dat het ministerie heeft nagelaten subsidieplafonds in de verruimde subsidieregeling op te 
nemen. Daardoor ontstaat een financieel risico van € 575 miljoen voor de rijksbegroting. Met 
de grootste moeite en dankzij een in dit geval zeer coöperatieve opstelling van de Europese 
Commissie weet het ministerie de schade later in te perken tot € 175 miljoen. 
 
1.2   De uitvoering van het ESF 
Vooruitlopend op de uitgebreide beschrijving en analyse van de problemen met de uitvoering 
van het Europees Sociaal Fonds in de latere hoofdstukken, wordt in deze paragraaf het on-
derwerp ingekaderd. Wat wordt precies onder uitvoering verstaan en wat niet? Al sinds de 
jaren vijftig is het gebruikelijk het beleidsproces rond een inhoudelijk thema te beschrijven in 
termen van een cyclus die is opgebouwd uit opeenvolgende fasen of deelprocessen. Hooger-
werf & Herweijer (2008, p. 25) onderscheiden in hun veelgebruikte handboek zes deelproces-
sen: 
[1]  De agendavorming: het proces waardoor problemen de aandacht van het publiek en de 
beleidsbepalers krijgen. 
[2]  De beleidsvoorbereiding: het verzamelen en analyseren van informatie en het formuleren 
van adviezen met het oog op het te voeren beleid. 
[3]  De beleidsbepaling: het nemen van beslissingen over de inhoud van het beleid, met name 
het kiezen en specificeren van de doeleinden, de middelen en de timing. 
[4]  De beleidsinvoering en –uitvoering (implementatie): het toepassen van de gekozen mid-
delen voor de gekozen doeleinden. 
[5]  De naleving van beleid en de handhaving: de zorg dat de gestelde normen worden nage-
leefd. 
[6]  De beleidsevaluatie: het beoordelen van de inhoud, het proces en de effecten van het be-
leid. 
 
“Uitvoering” lijkt in deze indeling niet meer dan één van de onderdelen van het vierde deel-
proces (implementatie). Uit de bijdrage van Coolsma aan hetzelfde handboek blijkt dat de 
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auteurs eigenlijk twee uitvoeringsbegrippen naast elkaar hanteren: uitvoering in enge zin als 
onderdeel van het implementatieproces en uitvoering in brede zin. In die laatste benadering 
omvat uitvoering integraal het vierde en het vijfde deelproces. Uitvoering betreft in deze be-
nadering zowel het voorbereiden van de uitvoerende instanties op de feitelijke uitvoering (de 
beleidsinvoering) als de interacties tussen de uitvoerende instanties en de burgers (uitvoering, 
naleving en handhaving) en de effecten daarvan en de bereikte resultaten (Coolsma, 2008, p. 
120-121). In de onderhavige studie wordt uitgegaan van het begrip uitvoering in brede zin; in 
de elegante omschrijving van Sapru (2010, p. 221): “the process of putting policy into action”. 
 
In zijn overzicht van de kanttekeningen die in de loop van de tijd zijn geplaatst bij de bruik-
baarheid van de fasenindeling van het beleidsproces, noemt Sabatier (2007, p. 6-7) als één van 
de aandachtspunten de complicaties die kunnen ontstaan wanneer meerdere bestuurslagen 
tegelijk betrokken zijn. Het zou dan onduidelijk zijn waar de ontwikkeling en vaststelling van 
beleid ophouden en waar de implementatie begint. In het geval van het Europees Sociaal 
Fonds compliceert de betrokkenheid van meerdere bestuurslagen, waaronder de bovennatio-
nale van de Europese Unie, inderdaad de analyse. Activiteiten die vanuit het perspectief van 
de lidstaat nog het karakter hebben van beleidsontwikkeling en –vaststelling, zoals het opstel-
len van een nationaal of regionaal programma voor het ESF of de aanwijzing van een be-
heersorganisatie voor dat programma, zijn vanuit het perspectief van Europa nog slechts stap-
pen voor de invoering van beleid dat is vastgesteld door de Raad van Ministers, het Europees 
Parlement en de Europese Commissie. Bij dergelijke hybride activiteiten moet een keuze 
worden gemaakt in welke fase van de analyse deze worden meegenomen. De hierna uitge-
werkte fasenindeling is op dit punt aangepast. 
 
Ook een tweede door Sabatier genoemde kanttekening bij de bruikbaarheid van het fasenmo-
del verdient nadere beschouwing. Het uitgangspunt van één beleidscyclus rond een beleids-
thema zou geen recht doen aan de complexe maatschappelijke werkelijkheid. Meestal zijn er 
meerdere beleidscycli tegelijk rond één thema die parallel in de tijd verlopen of elkaar over-
lappen en die elkaar onderling beïnvloeden. Bij het ESF zijn er inderdaad meerdere cycli die 
elkaar in de tijd overlappen. In de volgende hoofdstukken worden de meerjarenprogramma’s 
voor het ESF besproken die betrekking hebben op de perioden 1989-’93, 1994-’99 en 2000-
’06. De beleidsontwikkeling en de vaststelling van die programma’s vinden al in de jaren 
voorafgaand aan een programmaperiode plaats en overlappen dus met de uitvoering van de 
programma’s uit de voorafgaande periode. De afronding van de projecten en de afwikkeling 
van de verstrekte subsidies geschieden nog tot enkele jaren na afloop en overlappen dus met 
de uitvoering van de volgende periode. De complicaties die deze overlap oplevert voor de 
toepasbaarheid van het indeling in fasen op het ESF zijn beperkt. Wanneer elk van de pro-
grammaperiodes strikt als een afzonderlijk proces van beleidsvorming en –uitvoering wordt 
behandeld,  blijft het fasenmodel bruikbaar. Om verwarring te voorkomen zijn in de volgende 
hoofdstukken de verschillende programmaperiodes steeds in aparte paragrafen behandeld, ook 
als zij in de tijd parallel verlopen. 
 
Voor een heldere afbakening van hetgeen in de volgende hoofdstukken wel en niet zal worden 
behandeld in verband met de uitvoering van het ESF in Nederland is de gebruikelijke fasenin-
deling van het beleidsproces op onderdelen enigszins aangepast, met name waar het gaat om 
de eerste twee fasen.2 De eerste fase in de nieuwe opzet betreft de agendering, de beleidsont-
wikkeling en de beleidsbepaling op het niveau van de Europese Unie. De tweede fase heeft 
een gemengd karakter: vanuit het perspectief van de EU betreft het de invoering van het vast-
                                                          
2
 Yesilkagit & Blom-Hansen (2007) passen de indeling in fasen op een vergelijkbare wijze aan voor 
hun analyse van het beheer van de structuurfondsen in Nederland en Denemarken. 
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gestelde beleid door de lidstaat, vanuit Nederlands perspectief gaat het nog steeds om de ont-
wikkeling en vaststelling van het ESF-beleid. Onderstaand worden de achtereenvolgende fa-
sen van het ESF-beleidsproces met een bovennationale en een nationale bestuurslaag één voor 
één nagelopen. In schema 1.1 zijn deze nog eens schematisch samengevat. 
 
De eerste fase van het ESF-beleidsproces speelt zich af op Europees niveau. Als onderdeel 
van de algemene besluitvorming over de financiele meerjarenkaders voor de Europese Unie 
worden ook afspraken gemaakt over de hoofdlijnen van de inzet van de structuurfondsen3 
(waaronder het ESF) en over de daarvoor in beginsel beschikbare middelen. Dat gebeurt in 
een bijeenkomst van de regeringsleiders van de lidstaten (de Eurotop, de Europese Raad). 
Deze afspraken worden vervolgens uitgewerkt en geformaliseerd door de Europese instellin-
gen. Op voorstel van de Europese Commissie nemen de Raad van Ministers en het Europees 
Parlement gedetailleerde beslissingen over de omvang en de bestedingsroute van de financiële 
middelen (via welke structuurfondsen), over de doelen waaraan die middelen moeten worden 
besteed (bijvoorbeeld ter bevordering van de regionale ontwikkeling of de werkgelegenheid) 
en over de toedeling van de beschikbare middelen aan de ontvangers.  
In deze studie wordt geen aandacht besteed aan de besluitvorming op hoofdlijnen door de 
regeringsleiders, aan de onderhandelingen tussen de Europese Commissie, het Europees Par-
lement, de Raad van Ministers of de lidstaten onderling over de middelen voor de structuur-
fondsen  in relatie tot de totale Europese begroting en aan de besluitvorming over de verorde-
ningen voor de structuurfondsen op Europees niveau. Ook de besluitvorming binnen Neder-
land over de inzet in deze onderhandelingen is geen onderwerp van bespreking. Elk van die 
onderwerpen zou een studie op zich vergen. In hoofdstuk 4 worden wel de resultaten ge-
schetst. De doelstellingen die per meerjarenperiode zijn bepaald voor de structuurfondsen, en 
meer in het bijzonder het Europees Sociaal Fonds, en de voor de lidstaat Nederland beschik-
bare middelen vormen immers het institutionele en financiële kader waarbinnen de uitvoering 
van het ESF op nationaal niveau moet worden vormgegeven. 
De tweede fase van het ESF-beleidsproces speelt binnen de lidstaat. De lidstaat bepaalt welke 
instantie of instanties voor de lidstaat het beheer over de ESF-middelen zullen voeren en hoe 
het toezicht daarop wordt geregeld. De overheid stelt binnen de op Europees niveau bepaalde 
algemene kaders nationale en regionale programma’s op voor het Europees Sociaal Fonds (en 
voor de andere structuurfondsen). In die programma’s wordt bepaald hoe de beschikbare mid-
delen over de verschillende thema’s worden verdeeld en welke publieke en private partijen in 
aanmerking komen voor het aanvragen van Europese subsidie. Over de inrichting van de pro-
gramma’s moet overeenstemming worden bereikt met de Europese Commissie. Deze beoor-
deelt of aan alle Europese vereisten is voldaan. Vanuit Europees perspectief handelt het hier 
om de implementatie van de verplichtingen die in de verordeningen aan de lidstaten zijn op-
gelegd en het verzilveren door de lidstaten van de financiële aanspraken die uit de Europese 
besluitvorming voortvloeien. Vanuit het perspectief van de lidstaat gaat het om beleidsont-
wikkeling en -vaststelling. In de volgende hoofdstukken komt de besluitvorming binnen Ne-
derland over de aanwijzing van de organisaties die worden belast met het beheer van de pro-
gramma’s, over de nationale invulling van de prioriteiten en over de verdeling van de midde-
len over die prioriteiten uitvoerig aan de orde en datzelfde geldt voor de derde en de vierde 
fase van het beleidsproces. 
                                                          
3
 De structuurfondsen zijn financiële instrumenten van de Europese Unie die er op zijn gericht groepen 
die nadeel ondervinden van de totstandkoming van de interne markt te te ondersteunen bij hun aanpas-
sing, de economische verschillen tussen de regio’s te verkleinen en de sociale en economische samen-
hang binnen de Unie te vergroten. 
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De derde fase van het ESF-beleidsproces is vanuit nationaal perspectief die van de eigenlijke 
implementatie. De beherende instanties worden voorbereid op hun taken, onder andere  door 
het treffen van de nodige administratieve voorzieningen, en het nieuw geformuleerde beleid 
wordt bekend gemaakt aan de betrokken actoren. Vervolgens nodigt de beherende instantie 
aanvragers uit om voorstellen in te dienen voor te subsidiëren projecten, beoordeelt die en 
kent de subsidies toe. De aanvragers voeren de projecten uit of laten die uitvoeren door een 
partij die de deelnemers rekruteert en hen scholing of een re-integratietraject aanbiedt. De 
aanvragers dienen vervolgens een verantwoording van de besteding van de middelen in bij de 
beherende instantie, al dan niet voorzien van een accountantsverklaring. De beherende instan-
tie controleert de einddeclaraties en stelt vervolgens de projectsubsidies vast.  
In de vierde fase bereidt de instantie die is belast met het beheer van een programma de tus-
sentijdse declaraties en de eindafrekening voor die de lidstaat indient bij de Europese Com-
missie. Vervolgens controleert de Commissie deze declaraties en eindafrekeningen. Met con-
troles ter plaatse kan de Commissie nagaan of de met het beheer van de programma’s belaste 
instanties hun werk naar behoren hebben verricht en of de uitvoerders van projecten de voor-
schriften hebben nageleefd. De Europese Rekenkamer oefent toezicht uit op het financieel 
beheer van de Europese Commissie, zo nodig ook door eigen controles in de lidstaten. 
De evaluatie van de uitvoering van de ESF-programma’s is als vijfde fase een vast onderdeel 
van het ESF-beleidsproces. De evaluaties vinden op meerdere momenten plaats: zowel gedu-
rende de looptijd van een programma als in de laatste fase. De uitkomsten kunnen worden 
benut voor een tussentijdse bijstelling van het programma in overleg tussen de lidstaat en de 
Europese Commissie en als input voor de voorbereiding van een volgende programmaperio-
de. De resultaten van de (interim)evaluaties en de bruikbaarheid komen her en der in de vol-
gende hoofdstukken aan de orde. 
 
Schema 1.1:  Fasen in het beleidsproces van het Europees Sociaal Fonds 
Fase Omschrijving Actoren Activiteiten 
1 Ontwikkeling en vast- 
stelling Europese kaders 
Europese Commissie/ 
Raad van Ministers/ 
Europees Parlement 
Formuleren doelstellingen 
Vaststellen financiele kaders 
Aanwijzen regio’s/lidstaten 
2 Ontwikkeling en vast- 







Opstellen nationale en regionale  
programma’s 
Aanwijzen beherende instanties 
Aanwijzen categorieën van aanvra-
gers 
Goedkeuren programma’s 












Controle op uitvoering door aanvra-
gers en uitvoerders 
Indienen declaraties 
Vaststellen subsidies 






Controle op beheer door lidstaat/ 
regio 
Indienen eindafrekening  
Afhandelen eindafrekening 






1.3   Uitvoering als politiek proces 
Van belang voor de analyse van de uitvoering van het ESF is dat de ontwikkeling en vaststel-
ling van beleid enerzijds (in het schema de eerste twee fasen) en de uitvoering van beleid an-
derzijds (de derde fase) verschillende kenmerken hebben. In de fase van de ontwikkeling en 
de vaststelling van het beleid zijn de formele actoren en de procedures tamelijk eenduidig. De 
activiteiten spelen zich grotendeels af binnen de overheidsorganisatie. Politieke en bestuurlij-
ke ambtsdragers en de hen ondersteunende ambtenaren zijn de voornaamste handelende per-
sonen. Belanghebbenden die de uitkomsten van de beleidsontwikkeling mee willen bepalen, 
richten zich op het direct of indirect beïnvloeden van deze personen. Alles is erop gericht een 
meerderheid te vinden die nieuw beleid van voldoende draagvlak voorziet of weet tegen te 
houden. Bij de uitvoering van eenmaal vastgesteld beleid komen heel andere actoren en pro-
cessen in beeld. Het gaat niet langer om het zoeken naar een meerderheid die met het voorge-
stelde beleid kan instemmen en die de benodigde middelen beschikbaar stelt, maar om het tot 
stand brengen van samenwerking tussen de uiteenlopende partijen die nodig zijn voor de im-
plementatie. Voor de uitvoering van het centraal geformuleerde beleid is de inzet noodzake-
lijk van andere onderdelen van de overheidsorganisatie, zoals uitvoerende diensten en decen-
trale overheden. Soms, zoals in het geval van het ESF, komen onderdelen van de uitvoering 
ook voor rekening van private partijen. Het verwerven van de medewerking van de andere 
delen van de overheidsorganisatie en de private partijen die nodig zijn voor het omzetten van 
het vastgestelde beleid in daden en de acties van die partijen vormen de kern van de fase “uit-
voering van beleid”. 
 
Op aangeven van klassieke auteurs als Woodrow Wilson en Max Weber is er lang vanuit ge-
gaan dat in het beleidsproces sprake was of behoorde te zijn van een dichotomie. De fase van 
de ontwikkeling en de vaststelling van beleid was het domein van “de politiek”. Daar werden 
de keuzes gemaakt over de doelen van het beleid, de middelen die daarvoor beschikbaar wa-
ren en de beslissing op wie het beleid zich wel of niet richtte. De uitvoering van het beleid 
was het domein van “de administratie” of “de bureaucratie”. Die zette zich er als politiek neu-
trale instantie voor in om de politiek vastgestelde doelen op een zo effectief en efficiënt mo-
gelijke manier te realiseren. Met de implementatiestudies vanaf de jaren zeventig is dit onder-
scheid ter discussie gekomen. De auteurs van deze stroming, zoals Pressman en Wildavsky 
(1973, 1984), Bardach (1977, 1980) en Lipsky (1980), stellen zich de vraag waarom door de 
politiek ontwikkeld beleid op een andere wijze tot uitvoering komt dan centraal is vastgesteld. 
In het uitvoeringstraject wordt het vastgestelde beleid geïnterpreteerd, in meerdere of mindere 
mate nader ingevuld, gewijzigd of zelfs gefrustreerd. De conclusie is onveranderlijk dat ook 
de uitvoeringsfase deels een politiek karakter heeft. De bij de uitvoering betrokken instanties 
en individuen leveren nadat het beleid is vastgesteld op hun eigen manier nog een bijdrage 
aan de beantwoording van de centrale politieke vraag “Who gets what, when and how”. 
 
1.4   Een kader voor de analyse 
Voor de beschrijving en de analyse van de gebeurtenissen in de ESF-affaire in de volgende 
hoofdstukken is een eenvoudig kader gehanteerd. Uitgangspunt is de uitvoering van het Euro-
pees Sociaal Fonds als politiek proces met een groot aantal actoren op verschillende niveaus 
(Europees, nationaal, regionaal en lokaal). Deze actoren kunnen, afhankelijk van hun positie 
en hun perceptie van de situatie, uiteenlopende belangen hebben bij het uitvoeringsproces en 
een verschillend gevoel van urgentie. De interacties tussen de actoren kunnen variëren. Er kan 
sprake zijn van actieve en intensieve samenwerking, maar ook van afzijdigheid of conflict. De 
actoren beschikken bovendien over een variëteit aan middelen die zij kunnen inzetten om bij 
te dragen aan de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds of om hun eigen doelstellingen in 
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het implementatieproces te verwezenlijken. In het vervolg van deze paragraaf wordt nader 
ingegaan op de drie elementen van het analysekader (actoren, interacties en middelen). De 
theoretische grondslagen zijn uitgewerkt in hoofdstuk 2. 
 
1.4.1   Actoren 
Bij het in kaart brengen van de actoren die relevant zijn voor de uitvoering van het ESF in 
Nederland, is gekozen voor een open benadering. Dat betekent dat niet alleen de actoren die 
formeel betrokken zijn in beschouwing worden genomen, maar ook de actoren die zich die 
zich in de loop van de tijd anderszins met de uitvoering hebben bemoeid. Onder de actoren 
die formeel bij de uitvoering van het ESF betrokken zijn versta ik de partijen die op enigerlei 
wijze een formele positie hebben in de uitvoering van de met geld uit het ESF gefinancierde 
programma’s. Het gaat dan in de eerste plaats om de (categorieën van) aanvragers van subsi-
die die in de programmadocumenten en de als uitwerking daarvan gepubliceerde nationale 
subsidieregelingen worden genoemd en de (soms publieke, soms private) partijen die de uit-
voering van de gesubsidieerde projecten in opdracht van de aanvragers daadwerkelijk ter hand 
nemen en de voor de controle ingeschakelde accountants. Ook de organisaties die door het 
ministerie van SZW zijn aangewezen als instantie die is belast met het beheer van een ESF-
programma (zoals van 1991 tot 2001 de Arbeidsvoorzieningsorganisatie) zijn formeel betrok-
ken partijen, evenals natuurlijk het ministerie van SZW zelf en de Europese Commissie die 
vanuit de Europese Unie is belast met de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van het 
Europees Sociaal Fonds. 
 
Actoren die zich met de uitvoering van het ESF bemoeien zijn instanties of partijen die op 
grond van de ESF-regelgeving en de andere relevante documenten weliswaar geen formele 
positie hebben bij de uitvoering maar zich toch eigener beweging, op grond van algemene 
bevoegdheden, of op uitnodiging van één van de formeel betrokken partijen in de ESF-arena 
begeven. In § 1.4.2 wordt uitgelegd dat de Tweede Kamer tot deze categorie behoort, maar 
ook de oud-president van de Algemene Rekenkamer die door de minister van SZW wordt 
uitgenodigd een onafhankelijk onderzoek in te stellen naar de ontstane problemen. Het Open-
baar Ministerie, dat zich eerst op eigen initiatief en later naar aanleiding van de aangifte van 
strafbare feiten met het ESF gaat bemoeien, valt ook in deze categorie. Een heel opvallende 
partij in dit verband zijn ook de media die zich vanaf het moment dat de problemen met de 
uitvoering van het ESF manifest worden in de ESF-arena begeven en contact met een veel-
heid van andere actoren zoeken. Door niet alleen instanties en partijen in beeld te brengen die 
formeel zijn betrokken bij de uitvoering van het ESF maar ook actief te kijken naar partijen en 
instanties die zich op andere gronden met de problemen bemoeien, wordt de analyse van de 
gebeurtenissen complexer, maar tegelijk ook vollediger en relevanter dan wanneer de analyse 
beperkt zou blijven tot alleen de formeel betrokken actoren. 
 
De analyse van de actoren heeft ook in een tweede opzicht een open karakter. De betrokken 
instituties worden niet als unitaire actor beschouwd maar als organisaties die zijn opgebouwd 
uit verschillende onderdelen die bij tijd en wijle eigen (deel)belangen behartigen en een af-
wijkende perceptie van de situatie hebben. Ze spelen dan een eigen rol en hebben een eigen 
verantwoordelijkheid voor het verloop van de gebeurtenissen. De Europese Commissie 
spreekt met één mond op het moment dat zij een verordening of een beschikking vaststelt, 
maar bestaat tegelijkertijd uit meer dan twintig directoraten-generaal die met elkaar en met de 
kabinetten van de eurocommissarissen in overleg zijn. Het ministerie van SZW treedt op uit 
naam van de minister, maar afzonderlijke onderdelen zoals de departementale accountants-
dienst, de dienstonderdelen belast met het beheer van ESF-programma’s en de beleidsdirec-
ties kunnen ook een zelfstandige rol spelen. De Arbeidsvoorzieningsorganisatie kende een 
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algemeen bestuur en een algemene directie, maar ook een uitgebreide regionale structuur met 
regionale besturen en directies met eigen belangen. Ook de Tweede Kamer opereert een deel 
van de tijd als eenheid, bijvoorbeeld als met meerderheid van stemmen wordt besloten tot het 
houden van een hoorzitting of als een motie wordt aanvaard. In de meeste andere gevallen, 
zoals bij het stellen van schriftelijke of mondelinge kamervragen of bij de inbreng in een 
commissieoverleg met een bewindspersoon, zijn individuele kamerleden aan het woord. Zij 
hebben hun vragen of hun inbreng vooraf getoetst binnen de fractie waartoe zij behoren. Deze 
(woordvoerders namens) fracties zijn dan de voor deze studie relevante actoren. In de volgen-
de hoofdstukken is gepoogd langs deze lijn ook de betrokkenheid vanuit de Tweede Kamer 
bij de gebeurtenissen zo exact mogelijk te beschrijven. 
 
1.4.2   De Tweede Kamer als actor 
De Tweede Kamer speelt vanaf 1999 een belangrijke rol in het verloop van de ESF-affaire. 
Dat lijkt nogal voor de hand liggend, maar is het allerminst. In de opzet van de uitvoering van 
het Europees Sociaal Fonds in Nederland is de Tweede Kamer namelijk niet formeel betrok-
ken, anders dan bij de totstandkoming en de uitvoering van nationale regelgeving. De grond-
slag voor de uitvoering van het ESF wordt gevormd door Europese verordeningen. Bij de tot-
standkoming daarvan heeft de Tweede Kamer geen taak als medewetgever zoals dat wel het 
geval is bij de nationale wetgeving. Ook bij de uitwerking van de lagere regelgeving per Eu-
ropees programma heeft de Tweede Kamer geen taak. Die geschiedt in eerste instantie in re-
gelingen van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie en later (ook) bij ministeriële regeling.  
 
Ook de mogelijkheden voor de Tweede Kamer om via het recht van begroting van de Staten-
Generaal invloed uit te oefenen op de uitvoering van het ESF zijn beperkt. De normale in-
komsten en uitgaven van de rijksoverheid worden jaarlijks bij begrotingswet aan het parle-
ment voorgelegd. De Tweede Kamer heeft dan de mogelijkheid de begroting te amenderen en 
de Tweede en de Eerste Kamer moeten de begrotingswetten ook met meerderheid van stem-
men goedkeuren. De Europese middelen die beschikbaar zijn voor de uitvoering van de Euro-
pese programma´s in Nederland (45, 50 of zelfs 100 procent van de kosten) lopen echter niet 
via de rijksbegroting. De Europese Commissie stelt deze middelen rechtstreeks beschikbaar 
aan de autoriteiten die zijn belast met het beheer van de uit ESF bekostigde programma’s. De 
nationale cofinanciering van de projectkosten loopt via de aanvragers van subsidie en komt 
slechts in bepaalde gevallen, bijvoorbeeld als een ministerie aanvrager is, ten laste van de 
rijksbegroting. Het gaat dan niet om extra middelen die gelabeld zijn als cofinanciering voor 
ESF-projecten maar om gewone begrotingsmiddelen, bijvoorbeeld voor het voorkomen van 
voortijdig schoolverlaten, of voor de arbeidsvoorziening. Van de uitvoeringskosten wordt 
alleen het aandeel van de lidstaat daarin betaald uit de rijksbegroting.  
 
Het recht van begroting komt pas serieus in het geding op het moment dat er terugbetalingen 
aan de Europese Commissie moeten plaatsvinden omdat er bij de besteding van de door de 
Commissie beschikbaar gestelde middelen onregelmatigheden zijn geconstateerd. Voor zover 
de terug te betalen middelen niet kunnen worden verhaald op de aanvragers van de subsidies 
of op de autoriteit die is belast met het beheer van het programma, komen ze ten laste van de 
rijksbegroting. Ook in dit geval is het recht van begroting van de Tweede Kamer van beperkte 
betekenis: de verplichting tot terugbetaling in geval van onregelmatigheden is vastgelegd in 
de Europese verordeningen en de Tweede Kamer kan niet weigeren de daarvoor benodigde 




De Tweede Kamer kan wel invloed doen gelden op de manier waarop de minister van SZW 
de uitvoering van het ESF heeft geregeld (en is dus in die zin wel formeel betrokken) via de 
algemene taak van de Staten-Generaal om controle uit te oefenen op de uitvoering van het 
regeringsbeleid. Die taak is in artikel 68 van de Grondwet geregeld via de aan de bewindslie-
den opgelegde verplichting om de Eerste en de Tweede Kamer alle door een of meer leden 
verlangde inlichtingen te verstrekken, voor zover het verstrekken van die inlichtingen niet in 
strijd is met het belang van de staat. De verstrekte inlichtingen behoren juist en volledig te 
zijn (Enthoven, 2011, p. 209-224). Het recht van interpellatie van de Tweede Kamer is com-
plementair aan de inlichtingverplichting van de bewindslieden. Als de bevraging van be-
windslieden daartoe aanleiding geeft kan het standpunt van de Tweede Kamer tot uitdrukking 
worden gebracht in een motie. De meest vergaande vorm is een motie van wantrouwen, die 
leidt tot het aftreden van de desbetreffende bewindspersoon. Daarnaast bestaat de mogelijk-
heid voor individuele kamerleden om schriftelijke of – tijdens het wekelijkse vragenuur – 
mondelinge vragen aan bewindslieden te stellen. Het recht van interpellatie en de inlichtin-
genplicht van de regering krijgen verder vorm door een stelsel van overleg tussen bewindslie-
den en commissies uit de Kamer die zich met een specifiek beleidsterreinen bezighouden. De 
vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid voert regelmatig overleg met de 
minister van SZW, vanaf 1999 ook over de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds.  
 
Naast het recht van interpellatie hebben de Tweede en de Eerste Kamer ook het recht om zelf 
onderzoeken in te stellen: het recht van enquête (artikel 70 Grondwet). In een enquête kan de 
Kamer getuigen onder ede te horen. Weigeren zij medewerking dan kan de Kamer getuigen 
via de rechter dwingen tot medewerking. Bij eigen onderzoek door de Tweede Kamer wordt 
soms ook gebruik gemaakt van een minder vergaande vorm van onderzoek waarbij getuigen 
niet onder ede staan: een parlementair onderzoek (Algemene Rekenkamer (ARK), 2007b; 
Enthoven, 2011, p. 317-325). De afgelopen twintig jaar heeft de Tweede Kamer zeven parle-
mentaire enquêtes geëntameerd en circa twintig parlementaire onderzoeken.4 Het instellen van 
een parlementair onderzoek of een parlementaire enquête is over het algemeen een duidelijk 
signaal van de Tweede Kamer dat de regering er niet in is geslaagd om via de reguliere inlich-
tingenplicht voldoende informatie te verschaffen over een thema in het brandpunt van de be-
langstelling en dat er wellicht sprake is van misstanden. De dreiging van een komend parle-
mentair onderzoek of een parlementaire enquête is op een departement over het algemeen 
aanleiding tot de nodige paniek onder andere vanwege de publicitaire impact. 
 
1.4.3   Interacties 
De interacties tussen de actoren die formeel betrokken zijn bij de uitvoering van het Europees 
Sociaal Fonds en de actoren die zich eigener beweging of op uitnodiging met de uitvoering 
van het ESF bemoeien, vinden plaats binnen een min of meer afgebakend speelveld. In het 
vervolg wordt daarvoor de term “de ESF-arena” gehanteerd. De term arena laat ruimte voor 
het gelijktijdig bestaan van heel verschillende typen interacties tussen de onderscheiden par-
tijen: op samenwerking gerichte vormen van interactie en conflicterende interacties, inciden-
tele interacties en min of meer duurzame, geïnstitutionaliseerde patronen van interactie. Voor 
duurzame interactiepatronen is overigens binnen de ESF-arena weinig ruimte. De uit het ESF 
bekostigde acties hebben een programmakarakter, zijn daardoor beperkt in de tijd en kennen 
wisselende actoren. Ook wordt regelmatig een nieuwe instantie belast met het beheer van de 
programma’s. Opvallend aan de ESF-arena is dat niet alle actoren – aanvragers van subsidie, 
uitvoerders van projecten, accountants, de instanties belast met het beheer, het ministerie van 
SZW, de Tweede Kamer, de Europese Commissie – relaties onderhouden met alle andere 
                                                          
4
 De bronnen over de precieze aantallen parlementaire onderzoeken leveren door verschillen in defini-
tie geen kwantitatief eenduidig beeld. 
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actoren en met een min of meer gelijke intensiteit contacten hebben. In feite zijn in het ESF-
dossier ruwweg drie sub-arena’s te onderscheiden waarbinnen de interacties tussen de actoren 
zich voltrekken: 
 
• Een sub-arena waarin de actoren zich bezig houden met de uitvoering en de afwikkeling 
(controle en einddeclaratie) van de projecten. De instanties die zijn belast met het beheer 
van de verschillende ESF-programma’s onderhouden binnen deze sub-arena relaties met 
de aanvragers van subsidie, de door de aanvragers ingeschakelde uitvoerders van projec-
ten en de externe accountants die met de controle van de projecten worden belast. In deze 
sub-arena voegt zich af en toe de (regionale) pers als er problemen ontstaan met specifie-
ke projecten of aanvragers. Dit is qua aantal actoren verreweg de meest omvangrijke sub-
arena, met in de loop der tijd vele duizenden projecten. 
 
• Een bovennationale sub-arena waarin de Europese Commissie, het ministerie van SZW 
en de met het beheer van de programma’s belaste instanties contact met elkaar hebben 
over de totstandkoming, de uitvoering en de afwikkeling van de Nederlandse ESF-pro-
gramma’s. Individuele projecten worden incidenteel bij deze sub-arena betrokken als de 
Europese Commissie deze onderzoekt in een controle op de juistheid van de uitvoering 
door de lidstaat. De interacties binnen deze sub-arena worden aanzienlijk geïntensiveerd 
en gedeeltelijk geïnstitutionaliseerd op het moment dat de problemen met de uitvoering 
van het ESF in Nederland manifest worden. Ook het Europees Parlement mengt zich dan 
in de discussie. 
 
• Een nationale sub-arena die pas ontstaat nadat de problemen met de uitvoering van het 
ESF zich in de loop van 1999 hebben gemanifesteerd. Binnen deze sub-arena zijn de 
hoofdrollen weggelegd voor de minister van SZW, de Tweede Kamer, de door de minis-
ter van SZW ingeschakelde onafhankelijke onderzoeker (Koning) en de landelijke media. 
Maar ook verschillende bestuurders van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie spelen hun 
rol. De discussies binnen deze sub-arena hebben voornamelijk betrekking op de toedeling 
van de verantwoordelijkheid voor de problemen die in de uitvoeringssub-arena aan de 
dag treden. 
 
1.4.4   De middelen waarover actoren beschikken 
Het laatste onderdeel van het analysekader is een overzicht van de middelen die de actoren 
kunnen inzetten om bij te dragen aan de aan de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds of 
hun eigen doelstellingen in het implementatieproces te verwezenlijken. Voor die inventarisa-
tie is geput uit de literatuur die in het volgende hoofdstuk wordt behandeld. Het gaat in essen-
tie om vier elementen die aandacht verdienen: 
 
• De mogelijkheden van de opdrachtgevers en de beheerders van de programma’s om door 
middel van voorschriften en het opleggen van maatregelen of sancties het handelen van 
de overige actoren te beïnvloeden.Voorschriften kunnen een inhoudelijk karakter hebben 
en de manier van werken van de uitvoerders inkaderen. Aandachtspunten daarbij zijn de 
duidelijkheid van de voorschriften, de mate waarin de voorschriften aansluiten bij de uit-
voeringspraktijk (de “fit”) en de mate van detaillering. Voorschriften kunnen ook betrek-
king hebben op vormen van monitoring waaraan de uitvoerders moeten meewerken of op 
de informatie die de uitvoerders beschikbaar moeten hebben of periodiek aan de beheer-
der van het programma ter beschikking moeten stellen. De kosten van dat laatste type 
verplichting worden wel omschreven als administratieve lasten (Nijsen, 2003; Wegrich, 
2009). Een veel gebruikte vorm van monitoring is die van de gerichte of steekproefsge-
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wijze controle in de loop van een project of controle achteraf en het opleggen van een 
maatregel of sanctie (terugvordering van financiële middelen, niet langer aanwijzen als 
uitvoerder, of zelfs aangifte van strafbare feiten) als niet aan de verplichtingen is voldaan. 
De mogelijkheden voor controle zijn beperkt. Naar mate controles systematischer plaats-
vinden en een diepergaand karakter hebben zijn de kosten voor de beheerder navenant 
hoger. In de praktijk zal deze een afweging moeten maken tussen het betere resultaat dat 
met het optimaliseren van de uitvoering via controles kan worden bereikt en de kosten die 
daarvoor moeten worden gemaakt. 
 
• Een tweede betreft de inzet van financiële middelen om andere actoren in staat te stellen 
de voor de uitvoering van het ESF benodigde activiteiten te bekostigen en de mogelijkhe-
den die de opdrachtgever of beheerder heeft om zeker te stellen dat de beschikbaar ge-
stelde middelen ook daadwerkelijk voor dat doel worden aangewend. Die mogelijkheden 
zijn beperkt. De instantie die is belast met het doorgeleiden van de financiële middelen 
naar de lagere overheden, non-profit instellingen of naar private instellingen staat over 
het algemeen onder druk om deze middelen tijdig weg te zetten. Niet (tijdig) uitgeven van 
de beschikbare middelen wordt door de opdrachtgever gezien als falen van de met het 
beheer belaste instantie. Deze druk kan ertoe leiden dat de doelstellingen van het pro-
gramma niet optimaal worden gediend. Niet de beste uitvoerders worden bijvoorbeeld 
geselecteerd maar de actoren die het snelste aan de slag kunnen en de grootste absorptie-
capaciteit hebben (Bardach, 1977, p. 70-72). 
 
Ook de instanties die subsidie aanvragen en de private en publieke uitvoerders van de 
projecten hebben er niet altijd belang bij de doelstellingen van een programma centraal te 
stellen. Aanvragers en uitvoerders hebben ook belang bij een zo hoog mogelijk budget, in 
combinatie met een zo groot mogelijke bestedingsvrijheid. Op die manier kunnen midde-
len worden vrijgespeeld voor andere prioriteiten van de organisatie. Ook kunnen zij pro-
beren een meer dan redelijke prijs te bedingen voor hun bijdrage, een minimaal accepta-
bele prestatie te leveren voor de beschikbaar gestelde middelen of meer kosten te maken 
dan strikt noodzakelijk. De subsidieverstrekkende instantie volstaat er vaak mee te con-
troleren of een aanvaardbaar minimum bedrag is besteed aan de vastgestelde doelen. Te 
strikte controle kan er toe leiden dat middelen moeten worden teruggevorderd en dat leidt 
weer tot onderuitputting (Bardach, 1977, p. 66-70). 
 
• De informatie over de feitelijke voortgang van de activiteiten en de besteding van de fi-
nanciële middelen. De veronderstelling is dat de uitvoerders van de projecten door hun 
nauwe betrokkenheid en directe verantwoordelijkheid beter op de hoogte zijn van de 
voortgang van hun deel van het programma en de kwaliteit van de door henzelf uitge-
voerde activiteiten dan de beheerder van het programma of de initiator. Er is sprake van 
informatie-asymmetrie (Waterman & Meier, 1998; Shapiro, 2005). Van zijn informatie-
voorsprong kan de uitvoerder gebruik maken door minder te presteren dan met de be-
schikbaar gestelde middelen mogelijk zou zijn. Een belangrijke uitdaging van de initiator 
en de beheerder van een programma is gelegen in het tot stand brengen van “intelligente 
arrangementen” (Enthoven, 2011, p. 198) om de informatie-asymmetrie te reduceren of te 
niet te doen. Op dezelfde manier als de uitvoerder heeft de beheerder van een programma 
een informatievoorsprong op de Europese Commissie als initiator. De minister van SZW 
heeft een dergelijke informatievoorsprong op de Tweede Kamer. 
 
Tot dezelfde categorie van in te zetten middelen als informatie behoort de specifieke ex-
pertise waarover de aanvragers van subsidie en de uitvoerders van projecten of andere 
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personen en instanties met specialistische kennis beschikken en die de opdrachtgever no-
dig heeft om zijn doelstellingen te verwezenlijken. Het gaat bijvoorbeeld over kennis 
over de manier waarop de doelgroepen van het beleid in een regio het beste worden be-
reikt en over de wijze waarop deze doelgroepen het meest succesvol met de beschikbare 
activiteiten (scholing en re-integratie) worden bediend.  
 
• De door actoren in de uitvoering van het ESF geïnvesteerde tijd is een indicator voor het 
belang dat de actoren aan die uitvoering hechten. Als de uitvoering vertraging oploopt 
kan dat duiden op actieve tegenwerking maar ook op een gebrek aan gevoelde urgentie 
bij de oorspronkelijke initiatiefnemers, de uitvoerders of voor een specifiek onderdeel in-
geschakelde experts. Als actoren zich ongevraagd met de uitvoering gaan bemoeien is 
ook dat een indicatie van het belang dat aan de realisatie van het programma of aan de in 
verband daarmee ontstane problemen wordt gehecht (Pressman & Wildavsky, 1984, p. 
113-124). Partijen die dichter bij de dagelijkse uitvoering van een project of programma 
staan, hebben daarvoor meer tijd beschikbaar dan de partijen die als opdrachtgever be-
trokken zijn of die zijn belast met het algemene beheer. 
 
Het hiervoor beschreven kader voor de analyse van de uitvoering van het Europees Sociaal 
Fonds, met de verschillende categorieën van actoren, de interacties plaatsvinden en enkele 
van de door de actoren daarbij ingezette middelen (financiën en informatie) zijn grafisch sa-
mengevat in figuur 1.2. 
 
1.5   Onderzoeksvragen 
In de inleiding is de algemene vraag geformuleerd die de aanzet vormde voor het onderzoek 
naar de problemen bij de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds in Nederland: wat is er 
nu eigenlijk precies gebeurd en welke actoren waren verantwoordelijk? Welke omstandighe-
den hebben hun handelingen beïnvloed? Het in de vorige paragraaf uitgewerkte analysekader 
heeft een dubbele functie. In de eerste plaats biedt het de mogelijkheid om het verzamelde 
materiaal systematisch te ordenen ten behoeve van een systematische beschrijving van de 
gebeurtenissen. In de tweede plaats biedt het kader de mogelijkheid de algemene vraagstelling 
uit te werken in een aantal deelvragen. 
 
Een eerste serie deelvragen vloeit voort uit de constatering dat “de ESF-affaire” eigenlijk uit 
drie opeenvolgende crises bestaat: [1] het conflict tussen de Europese Commissie en het mi-
nisterie van SZW in de jaren 1999-2001 over het ontoereikende toezicht op de uitvoering van 
het ESF en de daaraan te verbinden consequenties, [2] de onderbenutting in de jaren 2001-’03 
van de beschikbare ESF-middelen en [3] de onverhoedse sluiting in 2005 van het loket voor 
het ESF3-programma. Met behulp van de indeling in sub-arena’s kunnen de vragen worden 
beantwoord: [a] in welke van die sub-arena’s de drie opeenvolgende crises aanvankelijk zijn 
ontstaan, [b] in hoeverre deze crises zich hebben uitgebreid naar de andere sub-arena’s en [c] 
welke actoren en interacties tussen actoren een bijdrage aan het ontstaan van de problemen en 
aan de oplossing hebben geleverd. Interessant is ook [d] of elk van de drie crises een eigen 
unieke ontstaans- en oplossingspatroon kent, of dat gemeenschappelijke patronen zijn te on-
derkennen. 
 
Een tweede toespitsing van de vraagstelling is mogelijk aan de hand van de middelen die in 
het analysekader zijn onderscheiden en die door de actoren in de sub-arena’s worden ingezet 
om bij te dragen aan de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds en/of om hun eigen positie 
in het uitvoeringsproces te versterken.  
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  Informatie 
 
-------   Financiële middelen 
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• De Europese regelgeving stelt kaders aan de uitvoering van het ESF en ook het ministerie 
van SZW en Arbeidsvoorziening hebben via lagere regelgeving voorschriften voor de 
uitvoering gegeven. Die regels zijn een belangrijk instrument om de andere actoren aan te 
sturen. Een relevante vraag is in hoeverre deze regels, bijvoorbeeld door onduidelijkheid, 
moeilijke toepasbaarheid in de nationale uitvoeringspraktijk (misfit) of een te grote mate 
van detaillering, hebben bijgedragen aan het ontstaan van de problemen. 
 
• Zowel de Europese Commissie als het ministerie van SZW en de instanties belast met het 
beheer van de projecten hebben de mogelijkheid maatregelen te treffen tegen of sancties 
op te leggen aan respectievelijk de lidstaat Nederland en de aanvragers van subsidie. Een 
relevante vraag is hoe effectief die sanctiemogelijkheden en maatregelen in de praktijk 
zijn gebleken. 
 
• In de verhouding tussen de aanvragers van subsidie, de uitvoerders van de projecten en de 
instanties die zijn belast met het beheer van de projecten is sprake van verschillen in ken-
nis en ongelijke informatie over de voortgang en de bereikte resultaten. Dat is ook het 
geval in de relatie tussen Arbeidsvoorziening als beheersinstantie en het ministerie van 
SZW, de minister van SZW en de Tweede Kamer en de lidstaat Nederland en de Europe-
se Commissie. Een relevante vraag is in hoeverre de partijen met een kennis- of informa-
tieachterstand er in geslaagd zijn door het treffen van “intelligente arrangementen” die 
achterstand te reduceren of te niet te doen. 
 
• De inzet van financiële middelen is een belangrijk instrument voor de Europese Commis-
sie en voor de met het beheer van de ESF-programma’s  belaste instanties om de doelstel-
lingen te realiseren. Daarbij kunnen zich onbedoelde en ongewenste effecten voordoen. 
Het is bijvoorbeeld de vraag in hoeverre het ministerie van SZW en de met het beheer 
van de progamma’s belaste instanties druk hebben ondervonden om de beschikbare mid-
delen tijdig weg te zetten, eventueel ook onder niet optimale condities. Een tweede vraag 
in dit verband betreft de mate waarin aanvragers van subsidie en de uitvoerders de infor-
matie-asymmetrie ten opzichte van de beherende instanties hebben kunnen uitbuiten om 
financiële voordelen ten laste van het ESF te behalen. Een derde vraag betreft de effecti-
viteit van de financiële arrangementen die het ministerie van SZW heeft getroffen om de 
risico’s van het ESF voor de rijksbegroting te beheersen. 
 
• Voor wat betreft de inzet van tijd is het de vraag in hoeverre vertragingen die veroorzaakt 
zijn door de Europese Commissie, het ministerie van SZW en de Arbeidsvoorziening 
hebben bijgedragen aan het ontstaan en voortduren van de problemen met ESF. 
 
In hoofdstuk 25 worden de hier geformuleerde vragen en aan de hand van de beschrijvingen 
en analyses in de tussenliggende hoofdstukken van een onderbouwd antwoord voorzien. 
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Schema 1.3:  Te beantwoorden vragen 
 





In welke van de drie sub-arena’s (bovennationaal, nationaal, uitvoe-




In hoeverre hebben de crises zich uitgebreid naar de andere sub-
arena’s? 
 
Ic  Wat was de bijdrage van de onderscheiden actoren aan het ontstaan en 
het oplossen van de crises? 
 
Id  In hoeverre vertonen de drie crises een gemeenschappelijk patroon? 
 




In hoeverre hebben de Europese en de Nederlandse regelgeving bijge-




Hoe effectief waren de maatregelen en de sanctiemogelijkheden van de 
Europese Commissie, de minister van SZW en de met het beheer be-
laste instanties? 
 
III Kennis & 
informatie 
Zijn de partijen die in de verschillende interacties een kennis- en in-
formatieachterstand hadden er in geslaagd die te reduceren of teniet te 
doen? 
 
IVa Financiën Hebben het ministerie en de beheerders van de verschillende ESF-
programma’s druk ondervonden om de beschikbare financiële midde-
len snel weg te zetten, ook onder minder dan optimale condities? 
 
IVb Financiën Hebben aanvragers en uitvoerders oneigenlijke financiële voordelen 
ten laste van het ESF kunnen behalen? 
 
IVc Financiën Hoe effectief waren de financiële arrangementen van het ministerie 
van SZW om de kosten voor de rijksbegroting te beheersen? 
 
V Tijd  
 
In hoeverre hebben vertragingen, veroorzaakt door de Europese Com-
missie, het ministerie of Arbeidsvoorziening bijgedragen aan het ont-




2  Theoretische invalshoeken 
 
Bij het uitwerken van het kader voor de analyse en bij het formuleren van de vragen waarop 
in deze studie een antwoord wordt gezocht in het eerste hoofdstuk, is gebruik gemaakt van 
inzichten die in de politiek-wetenschappelijke literatuur zijn ontwikkeld over de uitvoering 
van beleid, over de interacties tussen de partijen die daarbij betrokken zijn en over de midde-
len die zij inzetten om hun bijdrage aan het uitvoeringsproces te leveren en hun belangen in 
dat proces te behartigen. Met het oog op de leesbaarheid worden deze theoretische inzichten 
in een apart hoofdstuk behandeld. Aan drie onderscheiden theoretische invalshoeken zijn 
elementen ontleend: [1] de “klassieke” studies naar de implementatie van beleid die sinds het 
begin van de jaren zeventig zijn uitgevoerd, [2] de literatuur over de principaal-agent benade-
ring die relaties tussen afzonderlijke actoren analyseert in termen van een opdrachtgever-
opdrachtnemerverhouding en [3] de studies die sinds het midden van de jaren tachtig worden 
verricht naar de implementatie van de Europese regelgeving in de lidstaten van de Europese 
Unie.  
 
In dit hoofdstuk worden de drie invalshoeken nader uitgewerkt. In hoofdstuk 25 wordt gere-
flecteerd op de inzichten die aan de ESF-casus kunnen worden ontleend voor de verdere ont-
wikkeling van de theorie. 
 
2.1   Inzichten uit de “klassieke” literatuur over implementatie   
Het in § 1.4 geschetste kader voor de analyse van de problemen met de uitvoering van het 
Europees Sociaal Fonds is op hoofdlijnen ontleend aan de “klassieke” literatuur over de im-
plementatie van beleid. Die gaat uit van een veelheid van actoren die door de initiator van het 
beleid bij de uitvoering worden betrokken of die zich op eigen initiatief met onderdelen daar-
van bemoeien. De actoren gaan bij hun interacties van andere actoren uit van hun eigen per-
cepties en belangen en zetten een variëteit aan “resources” in. Die middelen zijn nodig om het 
beleid te laten slagen, maar vormen tegelijk ook een instrument om de eigen positie ten op-
zichte van de andere actoren te optimaliseren. Het ontstaan van de klassieke implementatieli-
teratuur wordt over het algemeen teruggevoerd tot de publicatie in 1973 van de studie Imple-
mentation van de hand van Jeffrey Pressman en Aaron Wildavsky. Deze beschrijven indrin-
gend de problemen bij de uitvoering van enkele projecten van een federale overheidsinstantie 
op lokaal niveau in Californië. Sinds deze eerste “wake-up call” (Graham, 2005, p. 269) is de 
literatuur over de implementatie van beleid en de daarbij optredende problemen explosief 
gegroeid. In een recente overzichtsstudie van Hill en Hupe (2010) zijn verwijzingen opgeno-
men naar vele honderden boeken en artikelen, overigens zonder de pretentie een uitputtend 
overzicht van de recente literatuur over implementatie te bieden (p. 204). 
  
Binnen het corpus van de klassieke implementatieliteratuur zijn ruwweg twee hoofdstromin-
gen te onderscheiden: [1] een stroming die zich richt op het verklaren en reduceren van de 
discrepantie tussen de ten tijde van de beleidsvorming geformuleerde doelstellingen van het 
beleid en de bereikte resultaten en maatschappelijke effecten en [2] een stroming die het pro-
ces van de implementatie centraal stelt: welke actoren spelen een rol, hoe zijn de interacties 
tussen de betrokken partijen verlopen, welke bijdragen hebben zij geleverd, wat waren hun 
belangen en motieven, welke strategieën hanteerden zij? De bereikte resultaten en maatschap-
pelijke effecten zijn bij deze hoofdstroming de - min of meer willekeurige - resultante van 
deze interacties.1  
                                                          
1
 Een vergelijkbare indeling wordt al gemaakt door Majone en Wildavsky (Pressman & Wildavsky, 




Tot de hoofdstroming die de discrepantie tussen doelstellingen en resultaten van beleid als 
uitgangspunt neemt, behoren auteurs als Van Meter en Van Horn (1975), Sabatier en Mazma-
nian (1979) en Hogwood en Gunn (1984). Zij stellen zich de vraag welke actoren en factoren 
de discrepanties tussen doelstellingen en resultaten hebben veroorzaakt. Hebben de instanties 
die verantwoordelijk waren voor de vaststelling van het beleid de doelstellingen voldoende 
helder en consistent geformuleerd? Beschikten zij over een adequaat causaal model om ver-
andering te bewerkstelligen? Hebben zij voldoende tijd en middelen beschikbaar gesteld voor 
de uitvoering? Waren de uitvoerders voldoende gemotiveerd en beschikten die over voldoen-
de kennis en vaardigheden? Waren er belemmeringen in de externe economische, sociale en 
politieke omstandigheden? De sterke nadruk op het belang van de doelstellingen van het be-
leid beperkt de relevantie van deze hoofdstroming. In de praktijk is, zoals verschillende au-
teurs hebben benadrukt, in veel gevallen juist sprake van bewust vaag geformuleerde, of te-
genstrijdige doelstellingen. In de woorden van Majone (2006, p. 612): “When objectives are 
multiple and ill-defined it becomes easy, and often convenient, to confuse means and ends, 
process and outcome”. 
 
Sabatier onderkende al in een uit 1986 daterende kritische analyse van de tot dan toe verrichte 
implementatiestudies dat de overheersende nadruk die de auteurs uit de eerste hoofdstroming, 
waaronder hijzelf, hadden gelegd op het belang van heldere en consistente doelstellingen geen 
basis vond in de empirie. Er waren maar heel weinig onderzochte programma’s die aan het 
criterium van heldere en consistente doelstellingen voldeden. De meeste hadden meerdere 
doelstellingen die voor een deel onderling strijdig waren. Ook als geen van de doelstellingen 
volledig was verwezenlijkt werden dergelijke programma’s door de betrokken actoren toch 
regelmatig als succesvol aangemerkt. Bij dergelijke progamma’s ontstond een “acceptability 
space”, een gebied waarbinnen de resultaten van het beleid aanvaardbaar waren, geredeneerd 
vanuit de verschillende actoren en doelstellingen (Sabatier 1986, p. 28-29). Met deze benade-
ring komt hij dicht in de buurt van de tweede hoofdstroming van de klassieke implementa-
tieliteratuur die de interacties tussen actoren centraal stelt en de resultaten als afgeleide ziet.  
 
Bovens en ’t Hart (1996, p. 40-42) relativeren met vergelijkbare argumenten de betekenis van 
heldere en consistente doelen voor een succesvolle implementatie. De nadruk op dat element 
miskent in hun visie dat doelen in de fase van de beleidsformulering soms opzettelijk vaag 
worden gehouden. Doelen die voor meerdere interpretaties vatbaar zijn, bieden de betrokken 
partijen de ruimte met het beleid in te stemmen en tegelijk een voor de eigen achterban gun-
stige interpretatie van dat beleid aan die achterban te “verkopen”. Als doelen wel worden ge-
concretiseerd dan is de doelstelling vaak onrealistisch hoog of laag. Een te optimistische doel-
stelling kan ook een manier zijn om voldoende steun voor het beleidsvoorstel te mobiliseren. 
De doelstelling heeft in dat geval meer een symbolisch dan een taakstellend karakter. Een 
onrealistisch lage doelstelling vermindert het risico dat de taakstelling door de uitvoerders niet 
wordt gehaald. Het beleid kan geslaagd worden genoemd, zelfs als er betrekkelijk weinig is 
gerealiseerd. De nadruk op heldere en concrete doelen bij de vaststelling van het beleid mis-
kent ook dat doelen een dynamisch karakter kunnen hebben, zeker als ze voor een langere 
periode worden geformuleerd. De externe omstandigheden, bijvoorbeeld in de economie en 
op de arbeidsmarkt, kunnen in de loop van de tijd zodanig wijzigen dat expliciete of implicie-
te bijsturing van doelstellingen, of de concrete invulling van subdoelen, onvermijdelijk is.  
 
Uit het oogpunt van de onderhavige studie is de tweede hoofdstroming van de klassieke im-
plementatieliteratuur van meer belang. Deze legt vooral de nadruk op het analyseren van het 
verloop van een implementatieproces. De eerste representanten van deze stroming zijn de 
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hiervoor al genoemde Pressman en Wildavsky met hun baanbrekende boek Implementation 
(1973). Het interessante van hun studie is dat zij enkele overheidsprogramma’s analyseren die 
op het eerste gezicht een grote kans op succes leken te bieden. De federale en de lokale autori-
teiten stonden in principe positief tegenover de programma’s, er waren ter plaatse geen fer-
vente tegenstanders en er waren voldoende middelen beschikbaar. Toch ging het op veel fron-
ten mis. De eerste twee ondertitels van het boek maken duidelijk dat de auteurs daar met een 
tamelijk ironische blik naar kijken: How great expectations in Washington are dashed in Oak-
land; or, why it’s amazing that federal programs work at all.  
 
Een aantal elementen in het kader voor de analyse, zoals dat in het vorige hoofdstuk is be-
schreven, is aan de studie van Pressman en Wildavsky ontleend. Ze hebben niet alleen oog 
voor de actoren die formeel betrokken zijn bij de implementatie van de door hen bestudeerde 
programma’s met de expertise die zij inbrengen en de exclusieve bevoegdheden waarover zij 
op onderdelen beschikken en de eigen doelstellingen. Pressman en Wildavsky besteden ook 
aandacht aan de partijen die zich op eigen initiatief in het implementatieproces mengen omdat 
zij menen dat hun belangen in het geding zijn. Ook beschouwen zij de door hen bestudeerde 
Economic Development Administration niet als “unitary actor”, maar als een organisatie 
waarbinnen meerdere organisatieonderdelen opereren met eigen deelbelangen, eigen percep-
ties van de gebeurtenissen en eigen opvattingen over de urgentie van de verdere implementa-
tie van een programma. Zij beschrijven het implementatieproces als een aaneenschakeling van 
kritische beslissingen door de verschillende betrokken partijen (decision points). Vertraging 
bij het nemen van dergelijke beslissingen kan een implementatieproces gemakkelijk doen 
mislukken (Pressman & Wildavsky, 1984, p. 102 e.v.). De door actoren in een programma 
geïnvesteerde tijd is een kritische factor en een indicatie voor het belang dat zij aan de imple-
mentatie van een programma hechten. 
 
Tot de tweede hoofdstroming kunnen verder auteurs als Bardach, Hjern en Lipsky worden 
gerekend. Ook bij deze drie staat het proces van de implementatie centraal, maar bij elk van 
hen vanuit een verschillende invalshoek. Ze kunnen worden beschouwd als de representanten 
van drie substromingen in de procesbenadering van implementatie. Lipsky (1980) heeft een 
duidelijke “bottom-up” benadering en analyseert beleidsimplementatie vanuit het perspectief 
van de medewerkers van organisaties. Hij brengt in kaart hoe de medewerkers die op de 
werkvloer de dagelijkse contacten met burgers/cliënten onderhouden (street-level bureaucrats) 
soms noodgedwongen een eigen invulling geven aan het centraal vastgestelde beleid dat zij 
uitvoeren. Zij doen dat omdat zij onvoldoende zijn geïnformeerd over de bedoelingen van dat 
beleid, omdat het beleid strijdig is met de werkwijze die zij tot dan toe gewend waren, omdat 
het beleid onvoldoende is toegesneden op praktijksituaties waarmee zij te maken hebben, of 
om de beperkingen in tijd en middelen waarmee zij worden geconfronteerd voor henzelf han-
teerbaar te maken. Het resultaat van die nadere invulling op de werkvloer leidt regelmatig tot 
resultaten die op zijn minst als onbedoeld kunnen worden aangemerkt.  
 
Ook het onderzoek van Hjern c.s. (Hjern & Porter, 1981; Hjern, 1982) heeft een “bottom-up” 
insteek en richt zich evenals Lipsky c.s. op de bijdragen van individuele personen op de 
werkvloer. Hjern richt zich echter niet op situaties waarin de implementatie van beleid zich 
voltrekt binnen één organisatie, maar op beleidsterreinen waar meerdere organisaties tegelijk 
en in samenwerking nieuw beleid implementeren. In de waarneming van Hjern ontstaan in dat 
soort situaties organisatieoverstijgende samenwerkingsverbanden tussen medewerkers van die 
organisaties. Deze medewerkers adopteren het nieuwe beleid en geven er gezamenlijk een 
nadere invulling aan, die ook weer kan afwijken van hetgeen centraal is bedoeld of vastge-
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steld. Hjern duidt dergelijke samenwerkingsverbanden tussen actief betrokken medewerkers 
van verschillende organisaties aan als “implementatiestructuren”.  
 
In afwijking van de onderzoeksscholen van Lipsky en Hjern analyseert Bardach in zijn studie 
The implementation game (1977) de interacties tussen actoren bij de implementatie van beleid 
niet primair op het niveau van personen maar op het niveau van de publieke instanties die als 
initiator van beleid of als beheerder van een programma betrokken zijn en de bij de imple-
mentatie betrokken (lokale) overheden, particuliere instellingen en bedrijven. Bardach kiest 
met zijn aanpak voor de invalshoek van de institutionele interactie (Bovens & ’t Hart, 1996, p. 
105-106). De organisatorische dimensie van beleidsuitvoering staat centraal, niet het handelen 
van individuele personen. De overheid wordt gezien als een conglomeraat van complexe or-
ganisaties die elkaar ontmoeten in specifieke arena’s die elkaar soms gedeeltelijk overlappen. 
In deze arena’s is er een intensieve interactie van deze overheidsorganisaties met intermedi-
airs, toeleveranciers, cliënten en andere belanghebbenden. De actoren opereren elk vanuit hun 
eigen logica, hun eigen normen, waarden en belangen. Het is niet een proces waarin het alge-
meen belang – hoe dan ook gedefinieerd – uitgangspunt is of waarin het gemeenschappelijk 
streven is de belangen van alle betrokkenen op een evenwichtig wijze tegen elkaar af te we-
gen (Bardach, 1977, p. 9). 
 
Bardach is pessimistisch over de mogelijkheid een theorie te ontwikkelen waarmee de instan-
ties die het beleid ontwikkeld hebben op voorhand problemen bij de uitvoering kunnen voor-
spellen en voorkomen. Het aantal actoren dat is betrokken bij de uitvoering van beleid is zo 
groot en de strategieën die zij kunnen kiezen zo wisselend dat de resultaten van hun interac-
ties nagenoeg onvoorspelbaar zijn. Wel schetst hij een analytisch raamwerk waarmee de acto-
ren en processen in kaart kunnen worden gebracht (p. 55-58). Hij gebruikt daarvoor de meta-
foor van “games” die de actoren in wisselende samenstelling met elkaar spelen. Hij kijkt naar 
de spelers, naar hetgeen er in hun beleving op het spel staat, hun strategieën en tactieken, de 
middelen die zij kunnen inzetten, de onderlinge communicatie en de spelregels die worden 
gehanteerd. Een paar kanttekeningen: de aandacht die Bardach geeft aan de middelen die ac-
toren inzetten is weinig systematisch, ook is hij niet geheel eenduidig in het gebruik van de 
spelmetafoor. Soms lijkt die alleen te duiden op de strategieën en tactieken die afzonderlijke 
actoren hanteren, soms wordt die gebruikt als aanduiding van de interactie tussen actoren, 
inclusief de door hen gehanteerde strategieën en tactieken.  
 
Een belangrijke plaats is in de analyses van Bardach ingeruimd voor de interactie tussen de 
instanties die zijn belast met het beheer van programma’s en de actoren die aan de implemen-
tatie van die programma’s daadwerkelijk gestalte moeten geven. Hij hanteert in dit verband 
een eenvoudige typologie van middelen die de beherende instanties kunnen inzetten om ande-
re actoren te bewegen tot medewerking. Het belangrijkste instrument dat de met het beheer 
belaste instantie kan hanteren om andere actoren tot medewerking te bewegen, is het ver-
schaffen van de benodigde (financiële) middelen. Dat gebeurt veelal in combinatie met het 
geven van voorschriften over de wijze waarop een en ander moet worden uitgevoerd en over 
de informatie die de uitvoerders beschikbaar moeten stellen om hun acties en prestaties in-
zichtelijk te maken. Sturing via voorschriften is volgens Bardach vooral effectief als onder de 
betrokken actoren een zeker gevoel van loyaliteit aan het beleidsprogramma bestaat. Is dat 
niet het geval, dan kan de beherende instantie te maken krijgen met passief verzet of gebrek-
kige naleving. Als de andere actoren die nodig zijn voor de uitvoering van een programma 
niet vanzelf meewerken, dan beschikt de beherende instantie over een aantal methoden om 
medewerking te verkrijgen, waaronder behalve incentives ook diverse gradaties van “af-
schrikking” om tegenwerking te ontmoedigen of af te straffen. Nadeel van afschrikking is 
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volgens Bardach dat er hoge kosten gemoeid zijn met het opzetten van een controlestructuur 
en het opsporen van overtreders. Ook worden de sancties vaak als disproportioneel ervaren. 
 
In de analyses van Bardach neemt de constatering dat de partijen die deelnemen aan de uit-
voering van een programma niet noodzakelijk de doelstellingen van dat programma volledig 
onderschrijven, een centrale plaats in, net als bij Pressman en Wildavsky. Partijen handelen 
vanuit hun eigen opvattingen over de prioriteiten op een beleidsterrein en vanuit een eigen 
perceptie van hun belangen en ze kunnen in hun interacties met de met het beheer van een 
programma belaste instantie diverse strategieën en tactieken hanteren die een negatief effect 
hebben op het bereiken van de oorspronkelijke programmadoelstellingen. Bardach (p. 66) 
onderscheidt vier soorten negatieve effecten: [1] het wegsluizen van (voornamelijk financiële) 
middelen voor andere doeleinden, [2] het bijbuigen van de oorspronkelijke beleidsdoelstel-
lingen, [3] verzet tegen de administratieve voorschriften die het gedrag van de actoren moeten 
beheersen en [4] het weglekken van persoonlijke en politieke inzet voor een programma door 
strategisch gedrag en de reacties daarop.  
 
Bardach besteedt uitvoerig aandacht aan de financiële aspecten van de uitvoering van een 
programma. De mogelijkheden voor subsidie-ontvangende lagere overheden en private instel-
lingen om een deel van de financiele middelen die voor de uitvoering van een programma 
beschikbaar worden gesteld voor eigen doeleinden aan te wenden en de beperkingen die de 
met het beheer van een programma belaste instantie ondervindt om een optimale benutting 
van de middelen te bewaken, rafelt hij in een aantal scenario’s (“games”) uiteen.  Met pro-
grammabeheer belaste instanties die geld moeten doorgeleiden naar lagere overheden, non-
profit instellingen of naar private instellingen hanteren als strategie vaak noodgedwongen het 
“budget game”. Zij ondervinden prikkels om hoe dan ook de beschikbare middelen weg te 
zetten, ook als dat betekent dat de doelstellingen van het programma niet optimaal worden 
gediend. Niet (tijdig) uitgeven van de beschikbare middelen wordt door de opdrachtgever 
gezien als falen van de uitvoerende dienst. Dit kan betekenen dat niet de beste uitvoerders 
worden geselecteerd maar de actoren die het snelste aan de slag kunnen en de grootste absorp-
tiecapaciteit hebben (p. 70-72).  
 
Onder de benaming “funding game” behandelt Bardach de interactie tussen een subsidiever-
strekkende overheidsinstantie en de ontvangende lagere overheden en non-profit organisaties. 
Het streven van de instanties die subsidie ontvangen, is het verwerven van een maximaal bud-
get met een zo groot mogelijke vrijheid van besteding van de ontvangen middelen. Daarvoor 
wenden zij verschillende tactieken aan. Door de kosten van de gesubsidieerde activiteiten niet 
al te opvallend wat te majoreren, kan een deel van de middelen worden vrijgespeeld om ande-
re naar hun idee prioritaire activiteiten te bekostigen. Gelukt het om bestaande activiteiten als 
subsidiabel te laten aanmerken, dan kan op die manier eigen budget worden vrij gespeeld. De 
subsidieverstrekkende instantie volstaat er vaak mee te controleren of een aanvaardbaar mi-
nimum bedrag is besteed aan de vastgestelde doelen. Te strikte controle kan er toe leiden dat 
toegekende middelen moeten worden teruggevorderd. Dat brengt de subsidieverstrekkende 
instantie mogelijk in de problemen in het eerder beschreven “budget game” (p. 72-76).  
 
Private instellingen die bij de uitvoering van een programma worden ingeschakeld, spelen in 
sommige gevallen een “easy money game” (gemakkelijk geld). Ze kunnen proberen een meer 
dan redelijke prijs te bedingen voor hun bijdrage, een minimaal acceptabele prestatie te leve-
ren voor de beschikbaar gestelde middelen of meer kosten te maken dan strikt noodzakelijk. 
Dat wordt ze mogelijk gemaakt doordat ook hun ambtelijke tegenspelers slechts een beperkt 
belang hebben bij een zo efficiënt mogelijke inzet van de beschikbare middelen. Een tijdige 
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en volledige uitputting van het budget, of het beperkt houden van de eigen ambtelijke inzet 
spelen een zeker zo belangrijke rol (p. 60-70). De analyses van Bardach liggen in belangrijke 
mate ten grondslag aan het analytisch kader en de nadere vraagstellingen zoals die in de para-
grafen 1.4 en 1.5 van het vorige hoofdstuk zijn uitgewerkt, met name waar het gaat om de 
inzet van financiële middelen in relatie tot administratieve voorschriften en sancties. 
 
Begin jaren negentig gaat het “klassieke” onderzoek naar de implementatie van beleid op in 
een bredere stroming: die van het onderzoek naar het functioneren en besturen van beleids-
netwerken. De netwerkbenadering vormt een synthese tussen de “top down” benadering die 
implementatie vooral beziet vanuit het perspectief van de initiatoren van beleid en de instan-
ties die zijn belast met het beheer van beleidsprogramma’s en de “bottom up” benadering die 
het belang benadrukt van de publieke en private actoren die zich in de dagelijkse praktijk met 
de invoering en de uitvoering van beleid bezig houden. De netwerkbenadering is ook breder 
dan de klassieke implementatieonderzoeken. Er wordt niet alleen gekeken naar de betrokken-
heid van de actoren bij de laatste fase van het beleidsproces maar ook bij de totstandkoming 
van beleid (zie: Skogstead, 2005).  
 
De wijze van beschrijven van de actoren in een netwerk wijkt weinig af van die in de klassie-
ke implementatiestudies: het gaat om publieke of private partijen met eigen belangen en een 
eigen perceptie van de beleidscontext waarin zij opereren. Zij beschikken over “resources” die 
andere partijen in het netwerk willen benutten (geld, tijd, expertise, informatie, de mogelijk-
heid voorschriften uit te vaardigen e.d.). Opvallend is dat over het algemeen weinig aandacht 
wordt gegeven aan de interacties tussen de actoren. Veel onderzoeken beperken zich tot de 
kenmerken van de deelnemende actoren en tot de kenmerken van de netwerken in termen van 
institutionalisering, gedeelde waarden en openheid of geslotenheid voor nieuwe participanten 
(Dassen, 2010, p. 18-44). Voor een analyse van de problemen met de uitvoering van het ESF 
in Nederland voegt de netwerkbenadering weinig toe. De analyse van de betrokken actoren in 
termen van belangen, percepties en middelen is nagenoeg identiek aan die in de klassieke im-
plementatiestudies.  
 
Een auteur die tamelijk recent een studie heeft gepubliceerd die geheel past in de klassieke 
stijl van implementatieonderzoek in de traditie van Pressman en Wildavsky en Bardach (Gra-
ham, 2005, p. 272-273) is David Good. Hij heeft als direct betrokkene een analyse gemaakt 
van de politieke crisis die in 2000 in Canada ontstond in verband met de ontoereikende admi-
nistratie van werkgelegenheidsprojecten. Zijn studie is vooral van belang wegens de systema-
tische aandacht die hij geeft aan de rol van de media als actoren bij het ontstaan van die crisis 
en de daarop volgende verwikkelingen (Good, 2003, p. 58-91). Hij is niet de eerste die journa-
listen als actor identificeert, maar zijn analyse is wel veel uitvoeriger en systematischer dan 
die van zijn voorgangers. Pressman en Wildavsky (1984, p. X-XII) noemen de vraag “Are 
there dimensions of the program that are predictably going to produce a bad press?” uit een 
lijstje aandachtspunten voor het ontwerpen van een beleidsprogramma zelfs tamelijk voor de 
hand liggend. Toch bevat hun eigen studie naar het Oakland-project van de Economic Deve-
lopment Association geen systematische analyse van de pers als handelende partij (p. 4). Ook 
de studie van Bardach (1977, p. 28-29) naar de hervorming van de geestelijke gezondheids-
zorg in Californië bevat niet meer dan een enkele verwijzing naar de rol van de pers. De 
plaatselijke krant wordt door de vakbond ingeschakeld om bezwaren tegen de hervorming te 
verwoorden. Dat gebeurt met een serie artikelen over misdaden van patiënten die door de her-




Good (2003, p. 62-63) beschrijft vier mogelijke modellen ter verklaring van het handelen van 
de media bij het ontstaan en in het verloop van de Canadese crisis. Het eerste model dat Good 
beschrijft is het eigenaarmodel. In dit model bepaalt de eigenaar wat nieuwswaardig is en wat 
de teneur is van de berichtgeving. Hij neemt managers en journalisten in dienst die zijn waar-
den, opvattingen en prioriteiten delen. De politieke opvattingen van de eigenaar klinken op 
die manier indirect door in de verslaggeving. Een tweede model is het doelgroepenmodel. In 
dit model speelt de concurrentie tussen de media om lezers, kijkers en luisteraars een centrale 
rol. De media bepalen de nieuwswaardigheid en de toonzetting aan de hand van de waarden, 
opvattingen en voorkeuren van hun publiek. De relatief homogene kenmerken van de doel-
groep zijn aantrekkelijk voor de adverteerders die de media voor een belangrijk deel bekosti-
gen. Een derde model dat Good beschrijft is het organisatiemodel. In het organisatiemodel 
bepaalt de interne logica van de nieuwsorganisatie wat als nieuws wordt beschouwd en hoe 
het wordt gepresenteerd. Zaken als deadlines, de maximale lengte van berichten en de ruimte 
voor onderzoeksjournalistiek zijn bepalend. Het vierde model is het politieke model. Het 
nieuws krijgt vorm in een subtiel samenspel tussen de journalisten en hun bronnen (politici, 
ambtenaren, belangengroepen, ondernemers). Journalisten concurreren onderling om de toe-
gang tot bronnen en onderhandelen met hun bronnen over de inhoud van de berichtgeving. De 
verhalen winnen aan geloofwaardigheid door de bronnen die zij citeren. Bronnen hebben 
soms een voorkeur voor specifieke journalisten en de pers kan zich in dit model in sommige 
situaties ontwikkelen tot een onderdeel van de oppositie tegen de regering. 
 
Het vierde model van Good vertoont grote gelijkenis met de beschrijvingen van de relatie 
tussen politiek en media die de afgelopen tien jaar zijn gepubliceerd over de situatie in Neder-
land. ’t Hart en Wille (2002, p. 259 e.v.) signaleren dat de media aan het einde van de jaren 
negentig van de twintigste eeuw een steeds belangrijker actor zijn geworden in de politieke 
arena en dat tegelijkertijd een groep van professionele voorlichters aantreedt die de belangen 
van politici en organisaties in de publiciteit gaat behartigen. Recentere boeken van de journa-
listen Bloemendaal en Luyendijk bevestigen het beeld. Bloemendaal (2008) polemiseert tegen 
bewindslieden en de voorlichters van de departementen die rond de eeuwwisseling in toene-
mende mate greep op de pers proberen te krijgen. Luyendijk (2010) beschrijft “de vierkante 
kilometer rond het Binnenhof”, waar journalisten, politici, voorlichters van overheidsinstan-
ties en lobbyisten elkaar ontmoeten.  
 
Het beeld dat uit beide boeken oprijst is dat van een politiek-publicitaire arena, vergelijkbaar 
met het vierde model van Good, waarin de actoren met elkaar strijden maar ook van elkaar 
afhankelijk zijn. Kamerleden zijn voor veel van hun informatie afhankelijk van journalisten 
en lobbyisten. Voor hun zichtbaarheid willen zij graag regelmatig in de publiciteit. Bewinds-
lieden en overheidsvoorlichters willen graag het publiek informeren over hun beleid of het 
beleid van hun organisatie en hebben daarvoor de pers nodig. Journalisten zijn voortdurend op 
zoek naar nieuws, in de vorm van primeurs, conflicten en affaires om hun lezers- en kijkers-
publiek te informeren. De onderlinge afhankelijkheid is niet vrij van spanningen: journalisten 
krijgen bij lange niet alle informatie die zij willen van politici en overheidsinstanties en de 
overheid krijgt zijn informatie lang niet altijd zo over het voetlicht als zij graag zou willen 
(Bloemendaal, 2008, p. 39). Journalisten, lobbyisten, politici en voorlichters ontmoeten elkaar 
in de sociëteit Nieuwspoort in Den Haag. Door hun lidmaatschap van Nieuwspoort hebben de 
journalisten vrijelijk toegang tot het gebouw van de Tweede Kamer, inclusief de ruimten waar 
de fracties gehuisvest zijn (Luyendijk, 2010, p. 10 e.v.). Tekenend voor de nauwe relaties zijn 
de wisselingen van positie binnen de politiek-publicitaire arena: oud-politici worden lobbyist, 
journalisten worden voorlichter of politicus en ook voorlichters gaan in de politiek (idem, p. 
22-23). Het vierde model van Good biedt, aangevuld met de beschrijvingen van ’t Hart en 
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Wille, Bloemendaal en Luyendijk, een nuttig kader voor de analyse van de rol van de media 
in de ESF-affaire.  
 
Dat geldt ook voor de analyse die Good (p. 63) heeft gemaakt van de technieken die journalis-
ten hanteren om de nieuwswaardigheid van gebeurtenissen vast te stellen en om de aandacht 
van het publiek te trekken en vast te houden. De eerste techniek die journalisten volgens hem 
hanteren is vereenvoudiging. Een gebeurtenis is nieuwswaardig als die eenvoudig is, dicht bij 
huis en eenduidig. Een tweede techniek is dramatisering. Elementen als conflict en verrassing 
worden gebruikt om ontwikkelingen te dramatiseren en een dramatisch effect in de berichtge-
ving te bewerkstelligen. Een derde techniek is die van de verpersoonlijking. Nieuws wordt 
gepresenteerd aan de hand van de personen die erbij betrokken zijn. Over het algemeen zijn 
dat politici, maar ook ambtenaren of uitvoerders kunnen die rol vervullen. Complexe gebeur-
tenissen worden uitgelegd aan de hand van de gevolgen die deze hebben voor gewone bur-
gers. Een vierde techniek is het gebruik van vooraf geprepareerde verhaallijnen. Journalisten 
maken vooraf een inschatting van het verloop van de gebeurtenissen en blijven daar in hun 
selectie en interpretatie van informatie en in hun verdere berichtgeving aan vasthouden. Een 
laatste techniek om de aandacht te krijgen is het benadrukken van onverwachte gebeurtenis-
sen met negatieve aspecten, vaak in het kader van een vooraf geprepareerde verhaallijn. 
 
2.2   Inzichten ontleend aan de principaal-agent benadering  
Ongeveer tegelijk met de klassieke literatuur over implementatie is ook de grondslag gelegd 
voor de zogenaamde principaal-agent benadering. Evenals in de klassieke implementatie-
literatuur wordt in de PA-benadering veel aandacht gegeven aan de interacties tussen afzon-
derlijke actoren in uitvoeringsprocessen. De benadering vormt een in beginsel bruikbare aan-
vulling op de klassieke implementatieliteratuur door de specifieke aandacht die wordt gege-
ven aan het belang van informatie als “resource” waarover actoren in ongelijke mate kunnen 
beschikken. 
 
Shapiro (2005) constateert in haar overzichtsartikel over de verschillende varianten van de 
PA-benadering dat de “agency theory” tegelijkertijd tot ontwikkeling is gekomen in de be-
drijfseconomie en in de politieke wetenschappen. In de bedrijfseconomie wordt algemeen een 
artikel van Stephen Ross in the American Economic Review van mei 1973 als basis van de 
nieuwe benadering beschouwd. In de politieke wetenschappen is Barry Mitnick degene die de 
principaal-agent benadering als eerste heeft geïntroduceerd in een paper voor de jaarlijkse 
bijeenkomst van de American Political Science Association van dat jaar (Mitnick, 1973). 
Mitnick (2012) claimt dat de publicatie van Ross weliswaar aan die van hemzelf vooraf ging, 
maar dat hij zijn ideeën had ontwikkeld onafhankelijk van die van Ross. Latere politiek-
wetenschappelijke literatuur die de principaal-agent benadering benut, baseert zich echter 
over het algemeen niet alleen op Mitnick maar ook op de bedrijfseconomische variant. 
 
De principaal-agent benadering houdt zich bezig met situaties waarin één partij (de princi-
paal) een andere partij (de agent) inschakelt om zijn belangen te behartigen of werkzaamhe-
den voor hem te verrichten. De term partij moet hier niet te letterlijk worden genomen. In 
sommige situaties treden meerdere individuele actoren samen op als principaal of is een hele 
categorie van individuele actoren de agent. Het probleem van de principaal is dat hij niet over 
voldoende informatie beschikt om vast te stellen of de agent de meest geschikte partij is om in 
te schakelen. Ook nadat de agent met zijn werkzaamheden is begonnen, kan de principaal 
moeilijk vaststellen of dat op een adequate wijze gebeurt. Er is sprake van een informatie-
asymmetrie: de agent beschikt over het algemeen over meer informatie dan de principaal. In 
de literatuur over de principaal-agent relatie (overzichten in Shapiro, 2005 en Enthoven, 2011, 
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p. 198-208) wordt uitgewerkt welke instrumenten en tactieken de principaal kan benutten om 
zijn informatieachterstand te compenseren en de agent zijn belangen adequaat te laten behar-
tigen en welke tactieken de agent kan benutten om zijn positie binnen de relatie te optimalise-
ren (onzekerheden voor hemzelf wegnemen, minimale inspanningen leveren, etc.). Waterman 
en Meier (1998, p. 184) wijzen er overigens op dat zich situaties kunnen voordoen waarin ook 
de principaal een informatievoorsprong heeft op de agent, bijvoorbeeld door zijn expertise op 
een bepaald beleidsterrein. 
 
Belangrijke instrumenten voor de principaal zijn de selectie en eventuele deselectie van de 
agent, het vastleggen van de afspraken over de te verrichten werkzaamheden, en de daarvoor 
beschikbare middelen en het opleggen van sancties als de afspraken niet worden nagekomen. 
De principaal kan proberen de informatie-asymmetrie te verkleinen door monitoring, perio-
dieke rapportages en (incidentele of systematische) controles op de verrichte werkzaamheden. 
Ook de kosten en de baten van de door de principaal in te zetten instrumenten vormen onder-
werp van onderzoek (agency costs). In de PA-literatuur wordt met betrekking tot het door de 
principaal uitgeoefende toezicht en de kosten daarvan over het algemeen in navolging van 
McCubbins en Schwartz (1984) onderscheid gemaakt tussen “fire alarm” en “police patrol” 
oversight. De eerste vorm van toezicht heeft een reactief karakter. Controles worden uitge-
voerd naar aanleiding van meldingen van misstanden of incidenten en leiden in veel gevallen 
tot direct resultaat. “Police patrol” toezicht is (pro)actief, heeft een systematisch karakter en 
biedt daardoor meer waarborgen dat geen problemen over het hoofd worden gezien, maar de 
kosten van systematische controles zijn over het algemeen hoger dan die van de incidentele 
controles. 
 
In de politiek-wetenschappelijke literatuur wordt de PA-metafoor op zeer uiteenlopende rela-
ties toegepast, zoals op de relatie tussen de Tweede Kamer en bewindslieden (Enthoven, 
2011, p. 198-208). Het is daarbij overigens de vraag of de Tweede Kamer als geheel als prin-
cipaal moet worden beschouwd of dat fracties optreden als (concurrerende of samenwerken-
de) principalen van een minister. Het meest voor de hand liggend en meest voorkomend is de 
toepassing op van de PA-benadering op de relatie tussen politieke ambtsdragers en de ambte-
lijke organisaties die hen ondersteunen. Maar ook binnen een ambtelijke organisatie kan spra-
ke zijn van een hele keten van principaal-agent relaties: de directeur-generaal is voor zijn in-
formatie afhankelijk van zijn directeuren en die zijn op hun beurt weer afhankelijk van de 
onder hen ressorterende afdelingen. In een dergelijke keten van actoren zijn de tussenliggende 
schakels het ene moment agent en het volgende moment principaal. De relatie tussen een de-
partement en de op dat terrein functionerende zelfstandige bestuursorganen en agentschappen 
kan eveneens in termen van een principaal-agent relatie worden beschreven (Yesilkagit, 2004; 
Van Thiel & Yesilkagit, 2008; Mastenbroek & Yesilkagit 2012). Het departement ontwikkelt 
in opdracht van de politiek beleid en het zelfstandige bestuursorgaan wordt belast met de uit-
voering, maar kan in de loop van de uitvoering kiezen voor een interpretatie die niet volledig 
meer overeenstemt met de oorspronkelijke politieke of ambtelijke wensen. In deze getrapte 
relatie is het departement in de eerste fase de agent die het beleid voor de politieke ambtsdra-
ger vorm geeft en in de tweede fase de principaal die namens de minister de uitvoering van 
het beleid door het zelfstandig bestuursorgaan probeert te bewaken. 
 
Bij de relatie tussen de Europese Commissie en de lidstaten van de Europese Unie doet zich 
een nog ingewikkelder vraagstuk voor, geredeneerd vanuit de PA-benadering. Vanuit de EU 
in zijn totaliteit bezien kunnen de lidstaten als de principalen worden beschouwd en de Euro-
pese Commissie als de agent (Hooghe & Marks, 2001, p. 10-12). Het is wel een agent die veel 
speelruimte heeft. De verdagsteksten waarin de bevoegdheden van de Commissie zijn gere-
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geld zijn mede door de gesloten compromissen zeer ruim geformuleerd. De Commissie heeft 
in veel gevallen de exclusieve bevoegdheid om voorstellen te doen voor nieuwe regelgeving 
en er zijn geen heldere criteria voor het afleggen van rekenschap door de Commissie (Majone, 
2006, p. 612-614). De Commissie heeft bovendien een groot aantal (inmiddels 28) principalen 
met uiteenlopende belangen. Als die de bevoegdheden van de Commissie, zoals vastgelegd in 
de verdragsteksten, willen inperken dan is daarvoor unanimiteit vereist. De steun van één en-
kele lidstaat is voldoende om de positie van de Commissie veilig te stellen. De informatiepo-
sitie van de Commissie is eveneens interessant. Zij beschikt in verhouding tot de lidstaten 
over een beperkte ambtelijke staf, maar bevindt zich in het centrum van een Europa-breed 
informatienetwerk van nationale en regionale overheden, wetenschapsbeoefenaren en belan-
gengroepen. Ook die unieke informatiepositie waarborgt een zelfstandige rol in de Europese 
beleidsvorming ten opzichte van de lidstaten.  
 
Bij de uitvoering van Europees beleid zijn de verhoudingen omgekeerd. Nadat regelgeving is 
aanvaard door de Raad van Ministers en het Europees Parlement, is het de taak van de Euro-
pese Commissie om er voor te zorgen dat die ook wordt geïmplementeerd in - en over het 
algemeen door - de lidstaten. In deze decentrale implementatiestructuur treedt de Commissie 
op als “guardian of the treaties”.2 De Commissie gaat in die rol na of lidstaten de verplichtin-
gen die voortvloeien uit de verdragen en de overige regelgeving van de Europese instituties 
worden nagekomen en spant zo nodig een procedure bij het Europese Hof van Justitie aan-
spannen om naleving af te dwingen (Börzel, 2001, p. 4-7; Majone, 2006, p. 614). De Europe-
se Commissie vervult in deze situatie de rol van (gedelegeerd) principaal. De lidstaten nemen 
de positie in van agenten die de uitvoering van de Europese regelgeving op nationaal niveau 
organiseren en die de naleving door hun burgers bewaken.  
 
Blom-Hansen (2005) heeft de PA-benadering in deze vorm gebruikt voor een analyse van de 
uitvoering van het Europese cohesiebeleid, waarvan de uitvoering van het ESF een onderdeel 
is. Hij gaat daarbij uit van de vier hiervoor genoemde controlemechanismen waarover de 
principaal kan beschikken om het gedrag van agenten te beheersen: 
 
[1]  het (de)selecteren van een agent; 
[2]  het opnemen van de juiste prikkels in het “contract” met de agent; 
[3]  het monitoren van de activiteiten van de agent; 
[4] het opleggen van sancties aan agenten die het contract niet naleven 
 
Een eerste constatering van Blom-Hansen is dat de Europese Commissie als principaal in ie-
der geval niet de mogelijkheid heeft te weigeren een lidstaat in te schakelen bij de uitvoering 
van het cohesiebeleid. De mogelijkheid om een agent te deselecteren ontbreekt dus. Dat be-
perkt de mogelijkheden voor de Europese Commissie om in te grijpen als de wijze van uit-
voering in strijd is met de wensen van de Commissie. De auteur  meent dat ook het tweede 
instrument dat de Commissie als principaal ter beschikking staat eigenlijk bot is. Het “con-
tract” voor het cohesiebeleid dat regelt wat de agent/lidstaat moet doen is heel open geformu-
leerd: het bestaat uit de algemene doelstellingen die in de verordeningen zijn geformuleerd en 
de (niet-bindende) nadere uitwerking daarvan door de Europese Commissie, de verplichting 
dat de Europese middelen niet in de plaats mogen treden van de middelen die al nationaal 
worden ingezet en (bij de communautaire initiatieven) de voorkeur voor projecten met een 
innovatief karakter. Qua procedure wordt voorgeschreven dat lokale en regionale overheden 
en maatschappelijke instanties in alle fasen van de beleidsvorming en uitvoering worden be-
                                                          
2
 VEG, art. 211 en 226 (PbEG 2002/C325), thans VEU, art. 17 en VWEU, art. 258 (PBEU 2012/ 
C326); Börzel, 2001, p. 4-7; Majone, 2006, p. 614. 
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trokken, maar de concrete vormgeving wordt overgelaten aan de lidstaten (het partnerschaps-
beginsel). Vanuit het perspectief van het Europees Sociaal Fonds moet bij dit deel van de ana-
lyse een kanttekening worden geplaatst. Blom-Hansen onderschat de mogelijkheden van de 
Europese Commissie om de lidstaten via het “contract” te binden. Het principe dat de activi-
teiten van de lidstaten in meerjarenprogramma’s moeten worden vastgelegd, geeft de lidstaten 
niet alleen zekerheid voor een langere periode vis-à-vis de Commissie. De noodzaak om 
overeenstemming met de Commissie te bereiken over de inhoud van de programma’s voordat 
financiële middelen beschikbaar worden gesteld, geeft de Commissie ook de mogelijkheid om 
de activiteiten in de lidstaten vooraf in de gewenste richting bij te sturen. 
 
Het derde instrument van de Commissie, de monitoring van de activiteiten in de lidstaat, is 
volgens Blom-Hansen wel goed geregeld: er zijn monitor comités waarin alle betrokken par-
tijen participeren, er vinden periodiek evaluaties plaats door externe deskundigen en de lid-
staat moet jaarlijks en bij de afsluiting van een programma aan de Europese Commissie rap-
porteren. Ook andere Europese instituties, zoals de Europese Rekenkamer kunnen signalen 
over de uitvoering door de lidstaten genereren. Toch is het effect van de monitoring volgens 
Blom-Hansen beperkt omdat de Europese Commissie volgens hem nauwelijks sanctiemoge-
lijkheden jegens de lidstaten heeft (het vierde instrument). Alleen in het geval van ernstige 
(“criminele”) gevallen van niet naleving zoals fraude zou de Commissie maatregelen kunnen 
treffen, zoals voorleggen aan het Europese Hof van Justitie en het inhouden of terugvorderen 
van subsidies. De ESF-affaire laat zien dat de praktijk in dit geval afwijkt van wat Blom-
Hansen veronderstelt: ook in het geval van onregelmatigheden waarvan het opzettelijke ka-
rakter niet kan worden aangetoond, kan de Commissie sancties opleggen als financiële schade 
voor de EU is ontstaan of dreigt. 
 
In het kader voor de analyse van de problemen bij de uitvoering van het ESF zijn elementen 
uit de principaal-agent benadering met name benut waar het gaat om informatie als “resource” 
voor de betrokken partijen. Het concept van de informatie-asymmetrie tussen partijen en de 
“intelligente arangementen” die de principalen kunnen ontwerpen, waaronder het opleggen 
van verplichtingen voor informatieverstrekking, het monitoren van de activiteiten van de 
agenten en sancties bij niet-naleving, zijn belangrijke elementen van de nadere vraagstelling 
zoals geformuleerd in § 1.5. 
 
2.3   De implementatie van Europese regelgeving 
De derde theoretische invalshoek voor de invulling van het kader voor de analyse van de pro-
blemen bij de uitvoering van het ESF is ontleend aan de studies die sinds het midden van de 
jaren tachtig zijn verricht naar de implementatie van Europese regelgeving in de lidstaten van 
de Europese Unie. Regelgeving op Europees niveau en de implementatie van die regelgeving 
in de lidstaten vormen het belangrijkste sturingsinstrument voor de instellingen van de EU. 
Deze houden zich, een enkele uitzondering zoals fraudebestrijding daargelaten, zelf niet bezig 
met uitvoerende activiteiten, maar stellen kaders aan de uitvoerende activiteiten van en in de 
lidstaten (Hooghe & Marks, 2001, p. 25). Die kaders kunnen een meer of minder gedetailleerd 
karakter hebben. De belangrijkste vormen van regelgeving zijn verordeningen, richtlijnen en 
besluiten. Besluiten zijn geadresseerd aan individuele bedrijven of lidstaten. Richtlijnen heb-
ben tot doel de nationale wetgeving van de lidstaten op onderdelen te harmoniseren. Ze for-
muleren algemene doelstellingen of beginselen die pas gevolgen voor de burgers krijgen na-
dat de lidstaten hun nationale wetgeving aan die doelstellingen of beginselen hebben aange-
past. Verordeningen hebben een rechtstreekse werking binnen de lidstaten.3 De nationale en 
regionale programma’s die in de lidstaten worden uitgevoerd en  die financiering ontvangen 
                                                          
3
 VEG, art. 249, thans VWEU, art. 288. 
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uit het Europees Sociaal Fonds vinden hun grondslag in de verordeningen van de EU die de 
werking van de structuurfondsen regelen.  
 
Onderzoek naar de implementatie van Europese regelgeving is vanaf het midden van de jaren 
tachtig tot ontwikkeling gekomen. De eerste publicaties zijn van de hand van medewerkers 
van het European Institute for Public Administration (EIPA) in Maastricht (Ciavarini Azzi en 
De Bry, 1985; Siedentopf en Ziller, 1988). Sindsdien is het onderzoeksterrein door de ont-
wikkeling van de interne markt en door de toenemende bemoeienis van de Europese Unie met 
uiteenlopende beleidsterreinen sterk in de belangstelling komen te staan. Toshkov (2011) telt 
in een recente inventarisatie 115 kwantitatieve en kwalitatieve studies. Desondanks komt Zil-
ler, één van de auteurs van het eerste uur, in een publicatie ter gelegenheid van het 25-jarig 
bestaan van het EIPA tot de conclusie dat de eerste studies qua reikwijdte eigenlijk nooit zijn 
geëvenaard (Ziller, 2006a en 2006b). Het onderzoek uit 1988 omvatte tien qua opzet identieke 
landenstudies naar de implementatie van zestien richtlijnen op uiteenlopende terreinen en 
twee verordeningen voor de transportsector. De onderzoeken die sindsdien zijn verricht heb-
ben over het algemeen betrekking op een kleiner aantal lidstaten of beperken zich tot de im-
plementatie van één of enkele richtlijnen. Naar de implementatie van verordeningen, zoals de 
regelgeving voor de structuurfondsen, is geen onderzoek meer gedaan.  
 
Schema 2.1:  Fasen in het beleidsproces voor ESF en voor richtlijnen 
 
Fase Omschrijving ESF Richtlijnen 
1 Ontwikkeling en vast- 
stelling Europese kaders 
Vaststellen van de financië-
le kaders en de verordenin-
gen (doelstellingen, regio’s) 
Opstellen van de richtlijn door 
de Europese instanties 
2 Ontwikkeling en vast- 
stelling nationale kaders 
Opstellen van de nationale 
en regionale programma’s 
door de lidstaat 
Goedkeuring door de Euro-
pese Commissie 
Transponeren van de richtlijn 
in nationale regels 
Evt. infractieprocedure wegens 
niet tijdig of onjuist implemen-
teren 
3 Feitelijke implementatie 
in en door de lidstaat 
Aanvragen en toekennen 
subsidies 
Uitvoeren projecten + moni-
toring 
Vaststellen subsidies + evt. 
sancties/maatregelen  
Invoeren nieuwe regelgeving 
 
Monitoren van de naleving 
door het bedrijfsleven 
Handhaven door de uitvoeren-
de instantie 
4 Implementatie door de 
Europese Commissie 
Controle van de Europese 
Commissie op het beheer 
door de lidstaat   
Evt. sancties in geval van 
onregelmatigheden 
Europese Commissie monitort 
naleving en handhaving in de 
lidstaat 
Evt. infractieprocedure wegens 
niet-naleven door de lidstaat 
 
De overzichtsstudies die inmiddels zijn gepubliceerd over de implementatie van Europese 
richtlijnen (Mastenbroek, 2005; Treib, 2008; Toshkov 2010 en 2011; Angelova e.a., 2012) 
signaleren alle dat de grote meerderheid van de studies zich beperkt tot de allereerste formele 
fase van het implementatieproces: de omzetting van de bepalingen uit de (kader)richtlijnen in 
de regelgeving van de lidstaten (fase 2 in bovenstaand schema). Centraal thema in de onder-
zoeken is de vraag in welke mate vertraging optreedt bij de omzetting van de inhoud van 
richtlijnen in nationale regelgeving en wat de oorzaken daarvan zijn: de kwaliteit van de Eu-
ropese regelgeving, nationale factoren, zoals te weinig ambtelijke capaciteit, ontbrekende co-
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ordinatie of politieke weerstand, of gebrekkige aansluiting tussen de Europese regelgeving en 
de nationale situatie waarop die van toepassing is. Met de tijdigheid van de transpositie sa-
menhangende deelthema’s zijn het tijdig informeren van de Europese Commissie over de om-
zetting (notificatie), onvolledige of onjuiste omzetting en de inbreukprocedures die de Com-
missie naar aanleiding van klachten of eigen onderzoek in gang kan zetten wegens niet tijdige 
of onjuiste omzetting. Er is veel minder aandacht in de Europese implementatieliteratuur voor 
de volgende stappen in het implementatieproces (fase 3 in het schema): het treffen van de 
benodigde procedurele en administratieve voorzieningen, de introductie van de nieuwe regel-
geving in de praktijk, de naleving van de nieuwe regels door het bedrijfsleven en de handha-
ving door nationale overheden in het geval van niet-naleving. In de woorden van Toshkov 
(2011, p. 6): “Very few studies can claim to investigate actual compliance at the street level.”  
 
Van de studies die een bredere benadering kiezen dan alleen de omzetting van Europese richt-
lijnen in nationale regelgeving zijn de kwalitatieve analyses van Falkner c.s. (Falkner, Treib, 
Hartlapp & Leiber, 2005; Falkner, Hartlapp & Treib, 2007; Falkner & Treib, 2008) van de 
implementatie van richtlijnen in het sociale domein interessant. Oude en nieuwe lidstaten van 
de Europese Unie worden zowel beoordeeld op het punt van de processen voor de omzetting 
van regelgeving als op het punt van de implementatie in de praktijk (naleving en handhaving) 
en vervolgens ingedeeld in vier verschillende “worlds of compliance”. Nederland wordt in 
deze analyses ingedeeld in de categorie van lidstaten waar binnenlandse politieke overwegin-
gen een duidelijke rol spelen bij de omzetting van een richtlijn in (goede) nationale regelge-
ving. Als het op praktische toepassing aankomt zijn de benodigde instituties en (handhavings) 
processen aanwezig (Falkner & Treib, 2008, p. 309).  
 
Een andere auteur die een bredere benadering kiest is Versluis (2007). Ook zij heeft een ver-
gelijkende kwalitatieve studie verricht naar de “street level implementation” in het sociale 
domein. Versluis onderzocht de implementatie van de richtlijn inzake veiligheidsinformatie-
bladen in vier lidstaten, zowel voor wat betreft de omzetting in nationale regelgeving als op 
het punt van de praktische toepassing en de handhaving. Haar conclusie is dat de naleving van 
de voorschriften in de vier lidstaten verre van perfect is en dat de mate van handhaving van 
land tot land varieert, afhankelijk van de werkwijze en de instrumenten van de verantwoorde-
lijke inspectiedienst en de mate waarin het onderwerp bij die dienst of bij de individuele in-
specteur op de agenda staat.  
 
Probleem bij de talrijke studies die zijn verricht naar de omzetting van Europese richtlijnen in 
nationale regelgeving is dat deze niet tot algemeen geaccepteerde conclusies leiden over de 
oorzaken van de problemen die bij de omzetting van Europese richtlijnen in nationale wetge-
ving vermoed worden en van de geconstateerde verschillen tussen de lidstaten. Ondanks deze 
beperkingen zijn de categorieën van oorzaken die in beeld worden gebracht (zie: Masten-
broek, 2007, p. 6-9) wel instructief voor de analyse van de problemen bij de uitvoering van 
het ESF in Nederland. Een eerste categorie van mogelijke oorzaken voor problemen met de 
implementatie van Europese regelgeving ligt op het niveau van de te implementeren Europese 
regelgeving zelf. Die is het resultaat van een lang proces van onderhandelen tussen de dien-
sten van de Europese Commissie en de experts van de lidstaten, tussen de lidstaten onderling 
en tussen de Europese Commissie, de Raad van Ministers en het Europees Parlement. De gro-
te inbreng van specialisten, maar ook de in dat proces gesloten compromissen kunnen gevol-
gen hebben voor de kwaliteit van de regelgeving. De tekst van een richtlijn of verordening 
kan daardoor zeer complex zijn of zodanig vaag dat meerdere interpretaties mogelijk zijn. 
Beide kunnen aanleiding geven tot inhoudelijke problemen en vertraging bij de implementa-
tie. In hun onderzoek naar de kwaliteit van de EU-regelgeving constateren Voermans e.a. 
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(2000, p. 91 e.v.) dat nog veel verbeteringen nodig zijn. De directoraten-generaal van de 
Commissie hebben verschillende wetgevingsculturen en hebben weinig zicht op elkaars pro-
ducten, richtlijnen rond eenzelfde thema stellen soms tegengestelde eisen, het gebruik van 
onduidelijke terminologie en vage termen komt regelmatig voor. Een bekend probleem dat de 
Europese Commissie heel traag kan zijn bij het verstrekken van uitsluitsel over interpretatie-
vraagstukken die door de lidstaten worden voorgelegd.  
 
Een tweede categorie van mogelijke oorzaken ligt op het nationale niveau. De snelheid en 
kwaliteit van de implementatie is voor een belangrijk deel afhankelijk van de administratieve 
efficiency in de lidstaten: de aanwezigheid van voldoende ambtelijke capaciteit en van een 
ambtelijke organisatie die voldoende is toegerust om de vertaling van de Europese regelge-
ving naar de nationale situatie ter hand te nemen. Ook de kwaliteit van de EU-coördinatie 
binnen de lidstaat en aandacht van de politiek en van belangengroepen kunnen een rol spelen 
bij het soepel of minder soepel laten verlopen van de implementatie, afhankelijk van de poli-
tieke constellatie, partijpolitieke prioriteiten en eventuele bezwaren tegen de inhoud van de 
regelgeving (Mastenbroek 2007, p. 39-40; Toshkov, 2011, p. 7-9). 
 
Een derde categorie van mogelijke oorzaken voor problemen met de implementatie van Euro-
pese regelgeving ligt in de mate waarin die regelgeving en de nationale situatie op elkaar aan-
sluiten (“goodness of fit”). De gedachte is dat wellicht eerder problemen met de implementa-
tie van Europese regelgeving ontstaan wanneer de inhoud van die regelgeving niet aansluit op 
de nationale situatie. Aanpassing aan Europees beleid en naleving van de voorschriften in 
nieuwe Europese regelgeving zullen gemakkelijker tot stand komen als de nieuwe werkwijze 
eenvoudig binnen de bestaande institutionele kaders kan worden ingepast. Als de Europese 
vereisten vergaande veranderingen met zich meebrengen, dan kan dat leiden tot vertragingen 
bij de implementatie en – zeker in de beginfase – een grotere kans op problemen bij de nale-
ving (Mastenbroek, 2007, p. 60).  
 
De onderzoeken die tot nu toe zijn verricht naar de oorzaken van vertragingen bij de omzet-
ting van Europese richtlijnen in nationale regelgeving hebben zeker niet geleid tot consensus 
(Toshkov, 2011).  Het antwoord op de vraag of bepaalde variabelen wel of niet bijdragen aan 
het ontstaan van vertraging, of zelfs van doorslaggevende betekenis zijn, wordt verschillend 
beantwoord, afhankelijk van de richtlijnen die zijn onderzocht, de beleidsterreinen waarop die 
richtlijnen van toepassing zijn en de lidstaten die in het onderzoek zijn betrokken (Angelova 
e.a., 2012). Vooral over de vraag in hoeverre “misfit” een noodzakelijke of zelfs voldoende 
voorwaarde is om tot problemen te leiden bestaan grote verschillen van inzicht (Mastenbroek, 
2007, p. 60-78). Voor de analyse van de problemen met de uitvoering van het ESF in de vol-
gende hoofdstukken en in het bijzonder de rol van de regelgeving, heeft het gebrek aan con-
sensus over de oorzaken een eenvoudige consequentie. Er zal worden gewerkt met een twee-
ledige vraagstelling: nagegaan wordt of er in het geval van het ESF sprake is geweest van een 
ontoereikende kwaliteit van regelgeving en van misfit tussen de Europese regels en de Neder-
landse situatie én nagegaan wordt in hoeverre ontoereikende kwaliteit en misfit hebben geleid 
tot problemen bij de uitvoering. 
3  Presentatie en bronnen 
 
 
Afgezien van de inleidende theoretische hoofdstukken, heb ik voor de beschrijving van de uit-
voering van het Europees Sociaal Fonds in Nederland en de daarbij ontstane problemen de 
vorm van een kroniek gebruikt: een min of meer chronologische beschrijving van de gebeurte-
nissen in verhalende vorm. Die beschrijving is bovendien gebaseerd op een veelheid van bron-
nen en laat ruimte laat voor betrokkenheid van de auteur in de rol van toeschouwer, en op een 
enkel onderdeel ook als handelend persoon. In de volgende paragrafen wordt op een aantal as-
pecten van de kroniekvorm nader ingegaan: de toegankelijkheid voor de lezer die met de verha-
lende vorm wordt nagestreefd, de voordelen en valkuilen die samenhangen met de nauwe be-
trokkenheid van de auteur bij de omgeving waar de gebeurtenissen zich voordoen en de afwe-
gingen die zijn gemaakt voor het gebruik van de beschikbare bronnen. 
 
3.1   Oude voorbeelden 
De keuze voor de kroniekvorm is geïnspireerd door oude Nederlandse voorgangers. Vanaf het 
einde van de 13de eeuw zijn in de directe omgeving van het hof van de graven van Holland 
verschillende grote kronieken geschreven in de volkstaal (het Middelnederlands). Ze zijn door 
hun mate van detaillering en nauwkeurigheid nog altijd een belangrijke bron voor de geschied-
schrijving over de late Middeleeuwen. Het tweede deel van de Rijmkroniek van Holland van 
Melis Stoke (Burgers, 2004) en de Hollandse kroniek van Claes Heynenzoon (heraut Beieren)1 
volstaan niet met het in chronologische volgorde opsommen van gedenkwaardige gebeurtenis-
sen. De auteurs presenteren die in de vorm van een samenhangend verhaal en maken optimaal 
gebruik van hun positie in de directe nabijheid van het hof om inkleuring te geven aan de ge-
beurtenissen en om het gedrag van de beschreven personen te interpreteren. Ze benutten daar-
toe de aan het hof beschikbare schriftelijke bronnen en literatuur, verklaringen van ooggetuigen 
en hun eigen waarnemingen.  
 
Melis Stoke, in 1296 stadsklerk van Dordrecht en vanaf 1299 klerk op de kanselarij van graaf 
Jan II in ‘s-Gravenhage, komt aan de hand van de concrete gebeurtenissen zelfs tot wat genera-
liserender beschouwingen over de wijze van besturen door de landheer en over de inrichting 
van het grafelijke hof. Hij wijdt honderdzestig verzen aan de noodzaak van een rechtvaardig 
maar streng bestuur2 en meer dan negentig verzen aan het gevaar van allerlei kuiperijen aan het 
hof en aan de aanwezigheid van adviseurs die (anders dan een klerk) het eigen belang stellen 
boven het belang van de graaf. Om hun positie aan het hof te verbeteren, blijven die de graaf 
naar de mond praten, zelfs als ze weten dat diens plannen zullen leiden tot een verzwakking 
van zijn positie.3 Ook wijdt hij nog enkele passages aan de plicht van een landheer om edellie-
den te bestraffen die hun vorst vermoorden, zelfs als die zijn tegenstander was4 en aan de nood-
zaak edellieden die van de tegenstander overlopen naar het eigen kamp te blijven wantrouwen. 
De trouweloosheid die zij eens hebben betoond, zullen zij herhalen als dat weer in hun belang 
is.5 Met enige fantasie is de Rijmkroniek op grond van deze passages aan te merken als de oud-
ste Nederlandstalige adviesliteratuur op politiek-bestuurlijk terrein. 
 
De actuele politiek-bestuurlijke insteek komt ook tot uitdrukking in de verschillende inhoude-
                                                          
1
 De Hollandse kroniek is niet gepubliceerd. Zie voor een beschrijving van deze kroniek in zijn histori-
sche context Van Oostrom, 1987, p. 136-179 en idem, 2013, p. 460-465. 
2
 Burgers, 2004, verzen 3597-3641 en 9602-9716. 
3
 Idem, verzen 4703 tot en met 4796. 
4
 Idem, verzen 6646 tot en met 6701. 
5
 Idem, verzen 5155 tot en met 5199. 
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lijk afwijkende versies die van de rijmkroniek bestaan. Nadat eerdere versies in 1302 en om-
streeks 1305 waren afgerond, werd de kroniek in de jaren 1311-’14 stilistisch en inhoudelijk 
omgewerkt tot een nieuwe versie waarin populaire  thema’s, zoals de moord op graaf Floris V, 
verder worden uitgewerkt, maar ook uitvallen tegen vroegere vijanden van de graven van Hol-
land worden getemperd. Van Oostrom (2013, p. 62) suggereert dat dit laatste er op wijst dat het 
politieke tij inmiddels was gekeerd en dat er daarom bakens moesten worden verzet. 
 
3.2   Toegankelijkheid 
Het presenteren van de gebeurtenissen in chronologische volgorde en in verhalende vorm heeft 
tot doel de toegankelijkheid van het beschrevene te vergroten voor lezers die minder zijn inge-
voerd in de complexe materie van de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds. De gedachte 
dat een verhalende presentatie een toegevoegde waarde heeft vindt ondersteuning in de interna-
tionale literatuur. Zo beargumenteert Flyvberg in verschillende publicaties (2006, 2011) het 
belang van verhalende casestudies in aanvulling op “the rule-governed use of analytical ratio-
nality”, zowel bij het verwerven van nieuwe inzichten door onderzoek als bij het overdragen 
van kennis. Rhodes (1997, p. xv) benadrukt eveneens het belang van het verhaal als presenta-
tievorm die de toegankelijkheid van onderzoeksresultaten kan vergroten. Hij voegt nog een 
element toe: ironie is misschien nog wel een belangrijker stijlmiddel dan een verhalende pre-
sentatie om onderzoek op een aantrekkelijke manier aan de lezer aan te bieden.  
 
Ironic humour, or at least telling a good story, must become part of the social 
scientist’s toolkit, if we are to be accessible. 
 
Ik ben het op dat punt met hem eens. Ironie is echter niet alleen van belang om het verhaal aan-
trekkelijker te maken voor de lezers, maar tegelijk ook een stijlmiddel om voldoende afstand 
tot het onderwerp van onderzoek te bewaren. 
 
In Nederland hebben diverse auteurs (Rosenthal, Docters van Leeuwen, Van Eeten en Van 
Twist, 2001, p. 7-9) een lans gebroken voor het publiceren van bestuurskundige inzichten in 
verhalende vorm. Zij deden dat in het voorwoord bij een bundel met geanonimiseerde en ge-
deeltelijk gefictionaliseerde verhalen uit de praktijk van fellows van de Nederlandse School 
voor Openbaar Bestuur. Ook Rosenthal c.s. betogen dat verhalen over de ambtelijke praktijk 
het gemakkelijker maken om politieke gebeurtenissen en ambtelijke verwikkelingen inzichte-
lijk te presenteren dan abstracte bestuurskundige beschouwingen over structuren, patronen, 
schema’s en geconstrueerde ideaaltypen. In de verhaalvorm worden handelingen systematisch 
geduid door ze met verleden en toekomst te verbinden, spelen “round characters” een rol in 
plaats van conceptuele mensbeelden als de “homo politicus” en de “homo bureaucraticus” en 
is, naast conflicterende belangen als verklaring van politiek-ambtelijke verhoudingen, ook alle 
ruimte voor normatief geladen aspecten, zoals “loyaliteit, betrokkenheid, verantwoordelijkheid, 
historisch besef, institutionele waarden en ethiek”. 
 
3.3   Voordelen en valkuilen van nauwe betrokkenheid 
Veel van hetgeen zich in het openbaar bestuur afspeelt, gebeurt – contradictio in terminis – 
buiten het zicht van niet direct betrokkenen en zeker buiten het zicht van het grote publiek. Het 
vraagt grote inspanningen van onderzoekers in de vorm van bestudering van schriftelijk materi-
aal en interviews met talrijke betrokkenen om de gebeurtenissen in de “black box” enigermate 
volledig in kaart te brengen. De in het vorige hoofdstuk genoemde studies van Pressman en 
Wildavsky (1973) en Bardach (1977) zijn klassieke voorbeelden van dergelijke onderzoeksin-
spanningen. Voor een onderzoeker die de omgeving waarin een beleidsissue speelt goed kent 
en die ook de voornaamste actoren van nabij heeft meegemaakt, is het gemakkelijker de ge-
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beurtenissen in hun context te plaatsen. Op het belang van studies van de hand van personen 
die in de praktijk bij interne processen betrokken zijn geweest voor de verdere ontwikkeling 
van het vakgebied van de bestuurskunde, is herhaaldelijk gewezen. In het voorwoord bij een 
studie over de problemen bij de uitvoering van een Canadees programma voor werkgelegen-
heidssubsidies (Good, 2003, p. XII) omschrijft Savoie dat belang als volgt: 
 
We often lament the dearth of literature produced by practitioners of public admin-
istration because it is only they who can provide first-hand knowledge of how things 
actually work in government. No one is in a better position to explain how decisions 
are actually made in government, to report on the give and take between career offi-
cials and between policy positions, or to capture lessons learned to improve govern-
ment operations.  
 
Het aantal van dergelijke studies over interne processen binnen overheidsorganisaties en over 
de relatie tussen politieke bestuurders en hun ambtelijke adviseurs is ook in Nederland beperkt. 
Afgezien van de herinneringen van een aantal bewindslieden aan hun ambtsperiode is slechts 
een handvol studies beschikbaar, zoals de publicatie (Van der Wilk, 2004) over het conflict in 
1998 tussen de toenmalige minister van Justitie Sorgdrager en de voorzitter van het College van 
procureurs-generaal, Docters van Leeuwen, dat uitliep op het ontslag van de laatste, en de be-
schrijving van de activiteiten van het Innovatieplatform tijdens het tweede kabinet-Balkenende 
van de hand van de secretaris van dat gremium (Nauta, 2008). 
 
De situatie zoals Huls (1998, p. 2-3) die vijftien jaar geleden beschreef in zijn studie, gebaseerd 
op zijn zijn ervaringen als projectleider, over de totstandkoming van de Wet consumentenkre-
diet begin jaren negentig is wat dat betreft weinig veranderd: we kennen hier nauwelijks een 
traditie van ambtenaren die zakelijk over hun werk schrijven. Aan beperkingen die de regelge-
ving aan ambtenaren oplegt, ligt dat volgens Huls niet. Ambtenaren genieten in Nederland een 
royale, grondwettelijk gegarandeerde vrijheid van meningsuiting. Er is volgens hem veeleer 
sprake van een sterk ontwikkelde zelfcensuur die samenhangt met mogelijke consequenties 
voor de verdere ambtelijke carrière. Die zorg is begrijpelijk. Zeker voor personen die nog 
werkzaam zijn als ambtenaar is het lastig een goed evenwicht te vinden tussen het presenteren 
van een interessant en voldoende diepgravend verhaal en de van hen verwachte vertrouwelijk-
heid. De angst om – al dan niet terecht – van gebrek aan loyaliteit beschuldigd te worden is 
aanzienlijk. Voor zover er gepubliceerd wordt, gebeurt dat over het algemeen met grote terug-
houdendheid. Directeur-generaal Frequin (2006, 2012) is één van de weinige ambtelijke insi-
ders die - met toestemming van de departementsleiding – op basis van zijn eigen ervaringen 
over de communicatie tussen ministers, staatssecretarissen en topambtenaren heeft geschreven. 
Voor zijn boek Ja minister – nee minister heeft hij ook een aantal bewindslieden en topambte-
naren geïnterviewd, waaronder de vroegere minister van SZW Vermeend (in die functie één 
van de hoofdrolspelers in de ESF-affaire). Deze begint het interview direct met een vraag die 
de terughoudendheid van Frequin in dat boek alleszins begrijpelijk maakt. 
 
[Vermeend:] Mag jij eigenlijk wel dit boek schrijven? 
[Frequin:] Jazeker! Ik probeer het zo te schrijven dat ik niet gelijk ontslagen 
wordt! (Frequin, 2006, p. 22) 
 
Nauwe betrokkenheid van de onderzoeker bij het bestudeerde beleidsproces is niet alleen een 
voordeel maar kan ook risico’s met zich meebengen. Veel onderzoeken richten zich niet op 
beleidsprocessen die een probleemloos verloop hebben, maar juist op situaties waar een crisis, 
een affaire of een schandaal is ontstaan, of waar sprake is van beleidsfalen: de oorspronkelijke 
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doelstellingen zijn ondanks alle inspanningen niet of slechts gedeeltelijk verwezenlijkt. Bovens 
en ’t Hart (1996) hebben er al op gewezen dat het geen toevallig proces is waarin een probleem 
uitgroeit tot een schandaal of een affaire, of wanneer beleidsfalen als een beleidsfiasco wordt 
aangemerkt. Er is in dat soort gevallen veelal sprake van “framing”. De omschrijvingen als 
affaire en fiasco zijn een gevolg van politiek en bestuurlijk touwtrekken over de verantwoorde-
lijkheid voor het gebeurde. De persoon of organisatie die verantwoordelijk wordt gehouden zal 
het liever houden op een ongelukkige samenloop van omstandigheden of op een traject dat 
vanaf het begin tot mislukken gedoemd was, door te vaag of te ambitieus geformuleerde doel-
stellingen of door het ontbreken van voldoende middelen. De opponenten plakken er het bela-
den etiket op van “een fiasco”. Butler en Drakeford (2005) komen tot vergelijkbare conclusies. 
Zij wijzen op de centrale rol van de pers bij het “ontdekken” of negeren van potentiële schanda-
len en op de rol van onderzoekscommissies bij het vaststellen en opnieuw rangschikken van 
“de feiten” en bij het interpreteren van die feiten als schandaal. Ook een wetenschappelijk stu-
die naar een crisis of naar beleidsfalen kan onderdeel van dergelijk getouwtrek worden.  
 
Als een onderzoeker nauw bij een dergelijk problematisch verlopen beleidsproces betrokken is 
geweest, hetzij als verantwoordelijke, hetzij als “slachtoffer”, of beide, dan bestaat het risico 
dat bij het kiezen van de vraagstelling voor het onderzoek, in de beschrijving en de analyse van 
het gebeurde of in de formulering van de conclusies impliciet alsnog het eigen optreden wordt 
gerechtvaardigd of oude rekeningen worden vereffend. Alleen bewustzijn van die risico’s, vol-
strekte openheid over de eigen positie in het beschrevene en een open oor voor kritiek op de 
vraagstelling en de uitvoering van de studie kunnen dat tegengaan. 
 
3.4   Een groot aantal bronnen 
Eén van de redenen om voor de vorm van een kroniek te kiezen was de mogelijkheid om een 
veelheid van ongelijksoortige kwalitatieve bronnen te benutten en op die manier te komen tot 
een zo rijk mogelijke en de realiteit zo veel mogelijk benaderende beschrijving van het onder-
werp. Bij het bestuderen van de problemen met de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds 
in Nederland was, mede omdat de problemen waren uitgegroeid tot een affaire, een overvloed 
aan materiaal beschikbaar. Ik heb ervoor gekozen om als basis van de beschrijving en analyse 
van de gebeurtenissen primair gebruik te maken van schriftelijke bronnen. Mondelinge infor-
matie van bij de gebeurtenissen betrokken personen heb ik benut om de schriftelijke informatie 
te toetsen en een enkele keer – als de mondelinge informatie voldoende plausibel was – om 
hiaten in de schriftelijke informatie aan te vullen. Omdat sommige personen wel bereid waren 
informatie te verschaffen mits verwijzingen er naar anoniem gebeurden, gebruik ik in dat soort 
gevallen een formulering in de trant van “naar verluidt”. Mijn eigen waarnemingen en aanteke-
ningen heb ik voornamelijk benut om richting te geven aan het zoeken naar en beoordelen van 
het gebruikte schriftelijke materiaal. 
 
De terughoudendheid bij het gebruik met terugwerkende kracht van mijn eigen waarnemingen 
en van mondelinge informatie van derden is primair ingegeven door de kanttekeningen die de 
afgelopen jaren in de rechtspsychologie zijn geplaatst bij de betrouwbaarheid van het geheu-
gen, ook van personen die direct betrokken waren bij een ingrijpende gebeurtenis. In de loop 
van de tijd zakt steeds meer informatie weg. Die kan alleen worden teruggeroepen door gerich-
te vragen. Deze kunnen echter door hun aard en aantal de inhoud van de herinneringen beïn-
vloeden. Het geheugen actualiseert bovendien onbewust de aanwezige informatie op grond van 
nieuwe ervaringen en het vult fragmentarische informatie aan met logisch lijkende interpreta-
ties voor de ontbrekende delen die vervolgens een integraal onderdeel van de “herinnering” 
worden. De terughoudendheid bij het vertrouwen op mondelinge bronnen is gestimuleerd door 
een ervaring die ik zelf al in de loop van de ESF-affaire opdeed met de onbetrouwbaarheid van 
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het menselijk geheugen, zelfs op relatief korte termijn. In de hoorzitting van de Tweede Kamer 
over de ESF-affaire maakte de secretaris van het onderzoek-Koning in oktober 2001 melding 
van een gesprek dat hij driekwart jaar daarvoor met mij als directeur ESF Nederland had ge-
voerd over de onduidelijkheid van bepaalde geldstromen. Na afloop van de hoorzitting moest ik 
hem te wijzen op enkele pertinente onjuistheden in zijn interpretatie van ons gesprek (zie het 
kader in § 15.3). Zijn (schriftelijke) reactie bevestigt de risico’s van het gebruik van herinnerin-
gen: 
 
Het is wonderlijk welke trucs het geheugen kan spelen. Hoewel mijn geheugen mij niet 
in de steek liet wat betreft de aard van het aangehaalde voorbeeld waarin u figureer-
de, was de financieringsbron die wij hebben besproken inderdaad een andere. 
 
De schriftelijke bronnen die ik heb gebruikt zijn zeer gevarieerd. Om te beginnen is een aantal 
boeken over deze periode geschreven die – vaak zijdelings – ingaan op onderdelen van de ESF-
affaire. Van groot nut was de reconstructie van de gang van zaken binnen de PvdA in de perio-
de 1998-2002 van de hand van de Parool-redacteuren Addie Schulte en Bas Soetenhorst (2002). 
Verder zijn van belang de herinneringen van eurocommissaris Karel van Miert (2000) en klok-
kenluider Paul van Buitenen (1999) aan het voortijdig terugtreden van de Commissie – onder 
voorzitterschap van Jacques Santer – en aan de instelling van een Comité van Onafhankelijke 
Deskundigen, de herinneringen van eurocommissaris Frits Bolkestein (2005) aan de Commissie 
onder voorzitterschap van Romano Prodi en die van Derk Jan Eppink (2007) over de periode 
dat hij werkzaam was op het kabinet van Bolkestein. Ook de herinneringen van campagnema-
nager Jacques Monasch (2002) over de mislukte verkiezingscampagnes van de PvdA en die 
van Ruud Koole (2009) over de periode dat hij PvdA-voorzitter was, bevatten niet elders geo-
penbaarde informatie. Een geval apart is het proefschrift van Piet Hazenbosch (2009) die in de 
onderzochte periode het Christelijk Nationaal Vakverbond vertegenwoordigde in het centraal 
bestuur van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie en die uitgebreid informatie verschafte aan 
journalisten over de rol van minister Melkert bij het ontstaan van de problemen rond het ESF. 
Hij slaagt er in om in zijn studie van meer dan 800 pagina’s over de geschiedenis van het CNV 
en zijn eigen prominente rol daarin, juist het eigen optreden in de ESF-affaire zorgvuldig buiten 
beschouwing te laten. 
 
Een tweede belangrijke bron van informatie over de gebeurtenissen rond het Europees Sociaal 
Fonds waren de talrijke artikelen in de landelijke en regionale dagbladen en andere periodie-
ken over diverse aspecten van de ESF-affaire. De regionale dagbladen vormen een rijke bron 
van informatie over de problemen tussen de beheersinstanties en lokale aanvragers van subsi-
dies en uitvoerders van projecten. Ze beschrijven de gebeurtenissen, bevatten interviews met 
betrokkenen en geven soms ook eigen analyses. De landelijke dagbladen concentreren zich 
voornamelijk op de landelijke hoofdrolspelers: de minister van SZW, de Tweede Kamerfrac-
ties, het verloop van het onderzoek van Koning, de ontmanteling van de Arbeidsvoorzienings-
organisatie. NRC Handelsblad publiceert in de zomer van 2001 bovendien een serie achter-
grondartikelen over de voorgeschiedenis van de ESF-affaire. Van de weekbladen is vooral 
Binnenlands Bestuur een rijke bron van informatie. Tijdens het hoogtepunt van de ESF-affaire 
beschrijven en becommentariëren de redacteuren de gebeurtenissen vrijwel van week tot week. 
Net als bij de boeken van direct betrokkenen is ook bij de diverse perspublicaties een waar-
schuwing op zijn plaats. Zoals we in de volgende hoofdstukken zullen zien, zijn journalisten in 
enkele gevallen niet alleen min of meer objectieve verslaggevers, maar ook actoren die een 




Vanaf het moment van ontstaan van de ESF-affaire in 1999 heeft ook de Tweede Kamer zich 
met overgave gestort op zijn taak van controleur van het kabinet. Uit een oogpunt van research 
heeft dat grote voordelen. De hoeveelheid informatie die openbaar wordt via brieven en rap-
porten die de minister van SZW aan de Kamer aanbiedt en via de verslagen van het overleg 
van de vaste commissie voor SZW met de minister en de Handelingen van de Tweede Kamer is 
enorm. De reeks kamerstukken (26 642 Europees Sociaal Fonds) begint met een uitvoerige 
rapportage van de departementale taskforce ESF over de geconstateerde problemen en de oor-
zaken daarvan, die later is aangevuld met nog twee rapportages. Na de publicatie van het eind-
rapport van het onderzoek-Koning (2001b) formuleert de vaste commissie niet minder dan 500 
vragen over de affaire die door de minister van SZW en Henk Koning moeten worden beant-
woord. Ook organiseert de commissie een tweedaagse hoorzitting met direct betrokkenen 
waarvan het verslag verbatim wordt gepubliceerd als kamerstuk. Voor de programmaperiode 
2000-‘06 zijn de rapporten van de door de Europese Unie voorgeschreven interim- en eindeva-
luaties (Regioplan, 2003 en Regioplan, 2005, SEOR, 2003 en SEOR, 2005) en de eindversla-
gen van het EQUAL- en het doelstelling-3 programma (2010) belangrijke bronnen. Na de on-
verhoedse sluiting van het ESF-loket in 2005 leeft ook de belangstelling van de vaste commis-
sie opnieuw op. Het belangrijkste document voor dit deel van de affaire is het rapport dat in-
specteur-generaal Kokhuis (2005) op verzoek van staatssecretaris Van Hoof opstelt over de 
gang van zaken voorafgaand aan en tijdens de sluiting. Zijn rapportage is aanleiding voor een 
reeks verzoeken om nadere informatie en overleggen van de vaste commissie voor SZW met de 
staatssecretaris die wederom in de reeks kamerstukken (26 642) worden gepubliceerd. Tenslot-
te zijn ook de schriftelijke vragen die afzonderlijke kamerleden stellen een rijke bron van in-
formatie. Het register met vragen dat ik over de periode 1982-2011 heb aangelegd omvat 55 
series vragen en antwoorden van de regering over het ESF.  
 
Het vergelijkbare register met jurisprudentie bevat 167 uitspraken van gerechtelijke instanties 
over de uitvoering van het ESF in Nederland. Het merendeel van deze uitspraken heeft betrek-
king op bestuursrechtelijke geschillen over het weigeren of verlagen van subsidies aan projec-
ten, maar het register bevat ook een beperkt aantal uitspraken in strafzaken en in civiele ge-
schillen (ontslag- en schadeprocedures). 
 
Voor verwikkelingen rond de Arbeidsvoorzieningsorganisatie, die nauw zijn verweven met de 
ESF-affaire, is de studie van belang die door Van der Blink e.a. (2002) in opdracht van de laat-
ste bestuurder van Arbeidsvoorziening (Koopmans) is geschreven over de tienjarige geschiede-
nis van de organisatie. Ook de rapportage van Koopmans (2002) zelf over de afwikkeling van 
Arbeidsvoorziening en het eindverslag van zijn opvolger bewindvoerder Schimmelpenninck 
(2004) en diens rapportage over het functioneren van de externe accountant van Arbeidsvoor-
ziening (2003) bevatten veel informatie over de gevolgen van de ESF-affaire. Voor de eerste 
jaren van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie is het driedelige rapport van de Commissie Evalu-
atie Arbeidsvoorzieningswet (1995) een rijke bron. 
 
De Algemene Rekenkamer is als Hoog College van Staat belast met de controle op de rechtma-
tigheid en de doelmatigheid van alle rijksuitgaven. Het college beschikt over gekwalificeerde 
onderzoekers en rapporteert al sinds 1980 ook periodiek over de uitvoering van het Europees 
Sociaal Fonds in Nederland en over de verbeteringen die daarin nodig zijn. Aanvankelijk ge-
beurt dat als onderdeel van de gewone rapportages over de uitvoering van de rijksbegroting, 
sinds 2003 ook in het jaarlijkse EU-trendrapport, dat alle financiële relaties (ontvangsten en 
betalingen) met de Europese Unie inclusief de structuurfondsen in de beschouwing betrekt. 
Vanaf 1995 heeft de Algemene Rekenkamer bovendien nog acht bijzondere rapporten uitge-
bracht over het beheer en de controle over de geldstromen van en naar de Europese Unie (2x), 
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over het beheer van de structuurfondsen in het algemeen (1x) en over het beheer van het Euro-
pees Sociaal Fonds (5x). De rapporten van de Algemene Rekenkamer zijn waardevol omdat de 
ARK een bijzondere informatiepositie heeft (Enthoven 2011, p. 236-239). Die is geregeld in 
artikel 87 van de Comptabiliteitswet. Het eerste lid van dat artikel bepaalt dat de Algemene 
Rekenkamer bevoegd is tot documentonderzoek bij alle dienstonderdelen van het rijk en ook 
toegang heeft tot andere informatiedragers, zoals de geautomatiseerde systemen van alle 
dienstonderdelen van de rijksoverheid, inclusief zelfstandige bestuursorganen zoals Arbeids-
voorziening. Het betekent concreet dat de ARK bevoegd is alle documenten bij dienstonderde-
len in te zien, ook als die uitsluitend voor intern gebruik bestemd zijn. Het tweede lid van arti-
kel 87 Comptabiliteitswet bepaalt bovendien dat de bewindslieden gehouden zijn desgevraagd 
de (mondelinge of schriftelijke) inlichtingen te verstrekken die de ARK voor haar taak nodig 
acht. Deze informatieplicht strekt zich ook uit tot de ambtenaren die de minister ondersteunen. 
De ARK effectueert zijn recht op toegang tot informatiedragers en inlichtingen door een per-
manente aanwezigheid van een aantal van haar medewerkers binnen het departement die for-
meel en informeel contacten onderhouden. De ARK beschikt daardoor over een grote hoeveel-
heid interne informatie tot op detailniveau en dat komt tot uitdrukking in het informatieve ge-
halte van de rapporten. De inhoud van de rapporten wordt bovendien gecontroleerd in een uit-
voerige procedure voor hoor- en wederhoor. 
 
Via de internet portal van de Europese Unie is een groot aantal documenten over het Europees 
Sociaal Fonds uit verschillende bronnen toegankelijk. Het gaat om de Europese regelgeving, 
stukken van de Europese Commissie, het Europees Parlement en de Europese Rekenkamer, 
maar ook om bijzondere publicaties als de twee rapporten die het Comité van Onafhankelijke 
Deskundigen in 1999 uitbracht na het aftreden van de Commissie-Santer. Speciale vermelding 
verdienen het beknopte historische overzicht van de Europese Commissie over de geschiedenis 
van het Europees Sociaal Fonds en de jaarlijkse rapporten over de uitvoering van de structuur-
fondsen. Van de schriftelijke vragen die de leden van het Europees Parlement aan de Commis-
sie stelden, heb ik een register bijgehouden. Het bevat in totaal 24 sets van vragen en antwoor-
den. Een onverwachts informatief document bleek de 28 pagina’s tellende beschikking waar-
mee de Europese Commissie in 2002 uiteindelijk een bedrag van € 157 miljoen van de lidstaat 
Nederland terugvorderde (C(2002)970). De beschikking bevat een uitvoerige motivatie van de 
terugvordering en een beschrijving van de procedurele stappen die door de Commissie en het 
ministerie van SZW zijn gezet en van de informatie die is uitgewisseld. Hoewel minister Ver-
meend de beschikking in zijn communicatie met de Tweede Kamer aanmerkte als een vertrou-
welijk stuk, bleken de diensten van de Europese Commissie direct bereid om het document 
desgevraagd ter beschikking te stellen op grond van de Europese regels inzake de toegang van 
het publiek tot documenten van het Europees Parlement, de Raad en de Commissie. 
 
Het is een dooddoener, maar die kan niet onuitgesproken blijven: zonder het internet was het 
verzamelen van de voor deze studie benodigde gegevens onmogelijk geweest. Ik noemde al de 
internet portal van de Europese Unie als vindplaats van een reeks noodzakelijke stukken. Maar 
ook diverse websites van de Nederlandse overheid maakten een reeks van documenten een-
voudig toegankelijk: de website Parlando van de Tweede Kamer en Overheid.nl (beide later 
opgevolgd door Officiële bekendmakingen), maar ook de eigen websites van de Algemene Re-
kenkamer, van het ministerie van SZW, van het Agentschap SZW, van de Arbeidsinspectie, 
van de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst, van de provincies Limburg en Flevoland, van 
gemeenten, van de rechterlijke macht (Rechtspraak.nl) en van diverse dagbladen hebben het 
opsporen van relevante informatie zoals jaarverslagen, onderzoeksrapporten, evaluaties, rech-
terlijke uitspraken en dagbladartikelen zeer vergemakkelijkt. Voor een aantal desondanks moei-
lijk te traceren stukken van ESF Nederland en de Arbeidsvoorzieningsorganisatie kon ik terug-
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vallen op het persoonlijke werkarchief uit de periode van mijn directeurschap van ESF Neder-
land. Onder andere het jaarverslag van ESF Nederland (december 1999-maart 2001), de uitvoe-
rige notitie over de informatievoorziening door ESF Nederland aan het ministerie van SZW en 
door mij gevoerde interne correspondentie kon ik daardoor inzien.  
 
Ook een laatste onverwachte bron van informatie wil ik niet onvermeld laten: de (oud-) colle-
ga’s die op de hoogte waren van mijn blijvende interesse in het Europees Sociaal Fonds en die 
mij behulpzaam waren door te attenderen op interessante documenten of door moeilijk vindba-
re documenten gevraagd of ongevraagd aan te reiken. 
4   Het Europees Sociaal Fonds 
 
Het Europees Sociaal Fonds (ESF) is, zoals aangegeven in hoofdstuk 1, het belangrijkste 
financiële instrument om de doelstellingen van de Europese Unie voor een gemeenschappe-
lijk werkgelegenheidsbeleid tot uitvoering te brengen. Het ESF is het oudste van de zoge-
naamde structuurfondsen en functioneert al ruim een halve eeuw, vanaf de totstandkoming 
van het Verdrag van Rome in 1957. De lidstaten maken steeds voor een aantal jaren afspra-
ken maken over de doelstellingen waarvoor het fonds zal worden ingezet, de daarvoor be-
schikbare middelen en de verdeling van de middelen op hoofdlijnen. De Europese Commis-
sie is belast met de dagelijkse uitvoering van het beleid op Europees niveau en met de toe-
kenning van de middelen aan de lidstaten in de loop van een meerjarenperiode. De doelstel-
lingen van het gemeenschappelijke werkgelegenheidsbeleid, de taakverdeling tussen de 
Commissie en de lidstaten bij de uitvoering van de programma’s en de hoeveelheid beschik-
bare middelen voor het gemeenschappelijke werkgelegenheidsbeleid hebben zich in de loop 
van de tijd sterk ontwikkeld (Europese Commissie, 1989; Commission of the European 
Communities, 1998; Europese Commissie, 1999). Onderstaand wordt de inzet van het ESF 
in de verschillende meerjarenperiodes besproken, mede in relatie tot de andere structuur-
fondsen. 
 
4.1   De beginjaren (1957-1971) 
In de eerste vijftien jaar van het bestaan van het fonds beperkten de doelstellingen zich tot 
het bevorderen van de scholing en de mobiliteit van werknemers die te maken hadden met 
een herstructurering van de werkgelegenheid in hun regio of bedrijfstak of met een moderni-
sering van de productiemethoden. De bevoegdheden van de Europese Commissie waren nog 
heel beperkt. De Commissie had de mogelijkheid achteraf een Europese bijdrage te ver-
strekken voor activiteiten die de lidstaten hadden ondernomen en die pasten binnen de ge-
meenschappelijke doelstellingen. De Commissie had geen mogelijkheid de nationale activi-
teiten al op voorhand te beïnvloeden, laat staan te sturen. In een periode van twaalf jaar werd 
slechts 400 miljoen ECU1 voor het gemeenschappelijke werkgelegenheidsbeleid uitgegeven. 
In 1970 vroegen de lidstaten 46 miljoen ECU subsidies aan. Opvallend in deze periode is dat 
het ESF maar in heel beperkte mate zorgt voor herverdeling tussen de lidstaten. 
 
4.2   De positie van de Europese Commissie versterkt (1972-1983) 
Bij de start van de tweede periode van het ESF voeren de lidstaten structuurwijzigingen door 
die de positie van de Europese Commissie versterken. Ze stappen af van het systeem waarbij 
de Europese bijdragen in nationale activiteiten achteraf verstrekt worden. Een aanvraag voor 
subsidie moet bij de Commissie worden ingediend vóór de start van de actie. Nieuw is dat 
ook particuliere organisaties aanvragen kunnen indienen. Voorwaarde is wel dat ook de na-
tionale overheid bijdraagt in de gesubsidieerde activiteit. Er moet, in het Europese jargon, 
sprake zijn van publieke cofinanciering. De hoeveelheid beschikbare middelen neemt fors 
toe. Aan het einde van de periode bedraagt de omvang van het fonds bijna 160 miljoen ECU 
per jaar. Tegelijk met de verruiming van de middelen worden in deze periode ook de doel-
groepen van het gemeenschappelijke beleid uitgebreid. Aan de ene kant gaat het om werk-
nemers uit bedrijfstakken die door de gemeenschappelijke markt een herstructurering onder-
gaan, zoals de landbouw en de textiel- en kledingbranche. Anderzijds worden ook regio’s 
met een achtergebleven ontwikkeling en een groeiend aantal groepen met achterstand op de 
                                                          
1
 De European Currency Unit (ECU) is pas in 1979 ingevoerd. Voor die tijd was sprake van uiteen-
lopende rekeneenheden om de waarde van verplichtingen en aanspraken binnen de Europese institu-
ties te bepalen. De ECU is met ingang van 1999 vervangen door de euro op basis van een verhouding 
1 euro = 1 ECU. 
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arbeidsmarkt in aanmerking gebracht voor subsidie. De toegenomen aandacht van de Euro-
pese Gemeenschap voor achterstandsregio’s komt vanaf 1975 ook tot uitdrukking in de op-
richting van een apart Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (EFRO). Aanleiding 
voor de oprichting van dit fonds is de toetreding van Groot-Brittannië (Eiselt, 2007, p. 3). 
Tegelijk met de uitbreiding van de doelgroepen voor het ESF is er een geleidelijke verrui-
ming van het soort activiteiten dat voor subsidie in aanmerking komt. Nog steeds gaat onge-
veer 90% naar scholing, maar ook activiteiten met een vernieuwend karakter en zelfs gesub-
sidieerde werkgelegenheid worden na verloop van tijd onderdeel van de regeling. 
 
4.3   Doelgroepen en regio’s (1984-1988) 
De voorstellen voor de herziening van het ESF in het begin van de jaren tachtig staan volle-
dig in het teken van de sterk oplopende werkloosheid. In 1982 is die in de Europese Ge-
meenschap gegroeid tot meer dan tien miljoen personen, waarvan ruim veertig procent jon-
ger dan 25 jaar. Velen hebben geen afgeronde opleiding en missen de noodzakelijke kwalifi-
caties voor het vinden van werk. In de nieuwe richtsnoeren voor de uitvoering van het ESF 
legt de Europese Commissie vast dat de doelgroep voor 75% uit jongeren moet bestaan. Eu-
ropese subsidies zijn onder andere beschikbaar voor combinaties van scholing en werk en 
voor scholing van jongeren met onvoldoende beroepskwalificaties. De richtsnoeren bepalen 
ook dat 40% van de beschikbare middelen moet worden besteed in regio’s met een achter-
stand in economische ontwikkeling. In het licht van de oplopende werkloosheid worden de 
middelen voor ESF wederom uitgebreid. In 1986 is het budget voor dat jaar met bijna de 
helft vermeerderd tot 237 miljoen ECU. 
 
De combinatie van prioriteiten (achterstandsregio’s en jongeren), de steeds omvangrijker 
middelen en een explosieve groei van het aantal aanvragen blijken te veel voor de admini-
stratieve capaciteit van de Commissie. Er ontstaan grote achterstanden bij de beoordeling 
van ingediende projectvoorstellen en bij de betalingen aan de lidstaten. In 1987 wordt een 
grote opschoning uitgevoerd: 44 procent van de nog openstaande toezeggingen uit de perio-
de 1978-’86 wordt eenzijdig geannuleerd. De projecten zijn niet of niet volledig uitgevoerd, 
of er is gehandeld in strijd met de Europese richtsnoeren. Ook het vooruitzicht van de uit-
breiding van de Europese Gemeenschap tot twaalf lidstaten noopt tot een herziening van de 
structuren. In het verdrag (artikel 130) krijgt de Commissie daarom de opdracht om een 
nieuw regime uit te werken voor de structuurfondsen. Daarmee wordt de grondslag gelegd 
voor het ESF zoals we dat nu kennen. 
 
4.4   Een nieuwe structuur (1989-1993) 
De veranderingen met ingang van 1989 geven een nieuwe inkleuring aan de betrokkenheid 
van de Europese Unie bij de economische ontwikkeling van de lidstaten. De structuurfond-
sen blijven het belangrijkste financiële instrument voor de interventies van de Commissie, 
maar met ingang van 1989 worden ze gecoördineerd ingezet en binnen een kader van vooraf 
door de lidstaten gedefinieerde doelstellingen. De belangrijkste doelstellingen voor het ESF 
worden het bestrijden van langdurige werkloosheid (doelstelling 3) en het bevorderen van de 
toetreding van jongeren tot het arbeidsproces (doelstelling 4). Daarnaast wordt van het ESF 
ondersteuning verwacht bij de realisatie van de regionale doelstellingen, die primair worden 
bekostigd uit het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (EFRO) en het Europees 
Oriëntatie- en Garantiefonds voor de Landbouw (EOGFL): het ontwikkelen van achter-
standsgebieden (doelstelling 1), het stimuleren van de economische ontwikkeling van re-
gio’s met een hoge werkloosheid door sanering van de industrie (doelstelling 2) en platte-
landsontwikkeling (doelstelling 5).  
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In aanvulling op de doelstellingen worden bovendien voor een reeks van onderwerpen zoge-
naamde communautaire initiatieven geïntroduceerd. Dat zijn “innovatieve, transnationale 
programma’s” die de Commissie subsidieert uit de structuurfondsen. Ze zijn bedoeld voor 
het ontwikkelen, testen en uitwisselen van nieuwe benaderingen in aanvulling op, of als al-
ternatief voor het bestaande beleid van de lidstaten. Het lijkt een eerste stap van de Commis-
sie om met beperkte financiële middelen invloed te verwerven in de beleidsontwikkeling van 
de lidstaten op het terrein van de werkgelegenheid en regionale ontwikkeling. Ook in finan-
cieel opzicht zijn er grote wijzigingen: de structuurfondsen krijgen voor de nieuwe vijfjarige 
periode de beschikking over 63 miljard ECU, ruwweg een verdubbeling van de middelen. 
Voor het ESF is er ongeveer 20 miljard ECU. Het merendeel van de middelen is gereser-
veerd voor doelgroepen in ontwikkelingsregio’s. Voor bestrijding van langdurige werkloos-
heid en jeugdwerkloosheid in de overige regio’s is bijna 6,7 miljard ECU bestemd. Nieuw is 
ook dat de middelen voor de gehele periode zijn geoormerkt per lidstaat. Voor Nederland is 
een schamele 1,15% van het totaal van de structuurfondsen beschikbaar, ook omdat het niet 
in aanmerking komt voor middelen voor doelstelling 1 (achterstandsgebieden). 
 
Tabel 4.1: Structuurfondsen in Nederland, periode 1989-1993 
 
  Bedragen in miljoenen ECU 
Programma's Totaal ESF EFRO EOGFL 
Doelstelling 2 161,7 51,2 110,4 0,0 
Doelstelling 3 en 4 328,0 328,0 0,0 0,0 
Doelstelling 5a 32,0 0,0 0,0 32,0 
Doelstelling 5b 44,0 6,6 24,9 12,5 
Communautaire     
Initiatieven (CI) 103,7 14,5 89,1 0,1 
TOTAAL 679,4 400,4 224,4 44,6 
Het vooraf vastleggen van de middelen per doelstelling en per lidstaat is een noodzakelijke 
voorwaarde voor een andere vernieuwing. De toekenning van de middelen geschiedt in het 
vervolg voor meerjarenprogramma’s die de lidstaten hebben ingediend en niet langer op 
grond van jaarlijkse aanvragen voor afzonderlijke projecten. De programma’s moeten een 
analyse van de situatie in de regio of lidstaat bevatten en de ondernomen acties koppelen aan 
deze analyse én aan de nieuwe Europese doelstellingen. De greep van de Commissie op de 
nationale programma’s wordt door deze constructie flink vergroot. Een programma moet 
eerst geaccepteerd zijn door de Commissie, daarna komt de subsidie beschikbaar.  
Bijkomend voordeel voor de Commissie is dat de administratieve lasten van de subsidietoe-
kenning, betaling en voortgangsbewaking van afzonderlijke projecten in de nieuwe systema-
tiek verschuiven van de Commissie naar de lidstaten. De nieuwe samenwerkingsconstructie 
is onderdeel van een bredere benadering: die van partnerschap bij de uitvoering van de 
communautaire acties. De Commissie streeft met het partnerschap een voortdurend nauw 
overleg na tussen haarzelf, de betrokken lidstaat en de door de lidstaat aangewezen bevoeg-
de instanties (lokale en regionale overheden, maatschappelijke organisaties) waarbij elke 
partij handelt als een partner die een gemeenschappelijk doel nastreeft. Het partnerschap 
omvat alle stadia van de programmering, dat wil zeggen de voorbereiding, de financiering, 
het toezicht en de evaluatie van de gesubsidieerde acties (Schouten, 1997, p. 186; Yesilkagit 
& Blom-Hansen, 2007, p. 505-507). 
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De verantwoordelijkheid van de lidstaten voor een juiste besteding van de Europese midde-
len is gegrond op het al in het Verdrag van Rome neergelegde algemene beginsel van de 
gemeenschapstrouw. Als uitgangspunt voor de verhouding tussen de Europese Commissie 
en de lidstaten gaat in de loop van deze periode steeds nadrukkelijker gelden dat de lidstaten 
zelf de vereiste controlemaatregelen moeten treffen en dat de Commissie toeziet op de toe-
reikendheid van de nationale controlesystemen. Dat is ook in overeenstemming met het in 
het EG-verdrag opgenomen subsidiariteitsbeginsel, dat bepaalt dat het aandeel van nationale 
instanties in de uitvoering van het gemeenschapsbeleid zo groot mogelijk dient te zijn. Ove-
rigens blijft de Commissie bevoegd tot op projectniveau zelf controles in de lidstaten uit te 
voeren (ARK, 1995, p. 5). Een laatste nieuwigheid in deze periode is de introductie van het 
beginsel van de additionaliteit van de Europese subsidies. De Europese steun dient minimaal 
te leiden tot een evenredige toename van de totale publieke ondersteuning voor de desbetref-
fende activiteiten. Het vervangen van nationale door Europese subsidies is niet toegestaan. 
Het operationaliseren van dit beginsel zou nog vele voeten in de aarde hebben. De systema-
tiek die in 1989 werd ontwikkeld is, uiteraard met aanpassingen op onderdelen, op hoofdlij-
nen de systematiek die ook in de programma’s voor de periodes 1994-’99 en volgende nog 
wordt gehanteerd.  
 
Het valt op dat de verschuiving van de uitvoering van de structuurfondsen naar de lidstaten 
voor de Nederlandse overheid geen reden is om met overkoepelende nationale wetgeving te 
komen over de eisen waaraan alle Nederlandse programma’s moeten voldoen. Aanleiding is 
er te over: de Europese verordeningen geven niet meer dan een algemeen en tamelijk ab-
stract kader en stellen alleen gedetailleerde eisen aan de kosten die voor Europese subsidie 
in aanmerking worden gebracht. Toch wordt het aan de betrokken ministeries (Landbouw, 
Economische Zaken en SZW) overgelaten om eigen lagere regelgeving te maken. Ook het 
aanwijzen van de beherende instanties voor de verschillende programma’s wordt aan de de-
partementen overgelaten. Het vastleggen van de taken van deze instanties (in veel gevallen 
gemeenten of provincies, bij SZW ook Arbeidsvoorziening) wordt geregeld in verschillende 
constructies, zoals convenanten en bestuursovereenkomsten. Het gevolg is een lappendeken 
van uiteenlopende voorschriften en vereisten, met eigen interpretaties van de Europese ver-
plichtingen (Comijs, 1998, hoofdstukken 4 en 5). 
De uitvoering van de landelijke programma’s voor bestrijding van langdurige werkloosheid 
en jeugdwerkloosheid wordt in eerste instantie ondergebracht binnen het ministerie van 
SZW. Na de verzelfstandiging van het directoraat-generaal voor de Arbeidsvoorziening 
wordt in september 1991 via een bestuursovereenkomst de uitvoering van beide landelijke 
programma’s een taak van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie. Deze krijgt ook de uitvoering 
van het ESF-aandeel in de regionale programma’s opgedragen.2 Het ministerie houdt zelf 
het beheer over drie communautaire initiatieven over het arbeidsmarktbeleid voor specifieke 
doelgroepen (vrouwen, jongeren en gehandicapten). In hoofdstuk 5 wordt de inrichting van 
de beheersstructuren in Nederland voor de jaren na 1989 meer in detail besproken. 
 
4.5   Verdere groei (1994-1999) 
De programmaperiode 1994-’99 van de structuurfondsen wordt gekenmerkt door een sterke 
uitbreiding van de beschikbare middelen en beperkte aanpassingen in de doelstellingen en de 
werkwijze. Mede onder invloed van de opnieuw stijgende werkloosheid besluiten de lidsta-
ten bijna 142 miljard ECU beschikbaar te stellen, weer een verdubbeling ten opzichte van de 
voorafgaande periode. Bijna zeventig procent van de middelen wordt gereserveerd voor de 
                                                          
2
 Overeenkomst tussen de Minister van SZW en het Centraal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening 
van 27 september 1991 (Stcrt. 1991/192). 
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minst ontwikkelde regio’s. Speciaal voor de vier armste lidstaten (Griekenland, Spanje, Por-
tugal en Ierland) wordt bovendien een Cohesiefonds in het leven geroepen. Nieuw is ook de 
inrichting van een Financieringsinstrument voor de Oriëntatie van de Visserij (FIOV), dat 
moet bijdragen aan de sanering van die sector. Het Nederlandse aandeel wordt verhoogd tot 
ongeveer 1,7% na een intensieve lobby om een “fair share” in de structuurfondsen te ver-
krijgen, op het niveau van de andere niet-cohesielanden.3 Onderdeel van de “fair share” zijn 
de bevordering van de provincie Flevoland tot regio met een grote ontwikkelingsachterstand 
(zie § 4.6) en een groter aandeel voor Nederland in de Europese middelen voor communau-
taire initiatieven. 
 
De doelstellingen van de structuurfondsen worden beperkt gewijzigd. Voor het ESF worden 
de doelstellingen van bestrijding van langdurige werkloosheid en bevordering van de inpas-
sing in het arbeidsproces van jongeren samengevoegd in één bredere doelstelling 3, die ook 
het bevorderen van gelijke kansen op de arbeidsmarkt omvat. Toegevoegd wordt een nieuwe 
doelstelling 4, die voorziet in steun voor de scholing en begeleiding van werknemers die te 
maken krijgen met structurele veranderingen en veranderingen in productiesystemen. De 
toetreding van Zweden en Finland tot de Europese Unie in 1995 is aanleiding een regionale 
doelstelling 6 toe te voegen, speciaal voor dunbevolkte gebieden. Nederland komt daarvoor 
uiteraard niet in aanmerking. 
 
Tabel 4.2: Structuurfondsen in Nederland, periode 1994-1999 
 
  Bedragen in miljoenen ECU  
Programma's Totaal ESF EFRO EOGFL FIOV 
Doelstelling 1 151,0 40,0 80,0 22,0 9,0 
Doelstelling 2 666,0 230,0 436,0 0,0 0,0 
Doelstelling 3  923,0 923,0 0,0 0,0 0,0 
Doelstelling 4 156,0 156,0 0,0 0,0 0,0 
Doelstelling 5a 165,0 0,0 0,0 118,0 47,0 
Doelstelling 5b 151,0 18,0 82,0 151,0 0,0 
CI EMPLOYMENT 62,6 62,6 0,0 0,0 0,0 
CI ADAPT 69,6 69,6 0,0 0,0 0,0 
Overige CI's 198,0 7,1 181,3 3,8 5,9 
TOTAAL 2.542,2 1.506,3 779,3 194,8 61,8 
 
De uitvoering van het landelijke programma voor de bestrijding van langdurige werkloos-
heid en jeugdwerkloosheid wordt opnieuw opgedragen aan Arbeidsvoorziening. Die krijgt 
ook de verantwoordelijkheid voor het ESF-aandeel in de diverse regionale programma’s en 
in een reeks kleinere communautaire initiatieven. Voor het landelijke programma voor de 
scholing van werkenden en voor de programma’s in de volledig via het ESF gefinancierde 
communautaire initiatieven voor werkgelegenheid (EMPLOYMENT) en scholing (ADAPT) 
wordt in 1995 een apart bureau ingericht op het ministerie van SZW. 
 
4.6   Een terzijde: de achterstand van Flevoland 
Het aanwijzen van de provincie Flevoland als een regio met een achterstand in ontwikkeling, 
die in aanmerking behoorde te komen voor Europese steun uit de structuurfondsen, ging niet 
zonder slag of stoot (Schouten, 1997, p. 227-228; Minekus,1994). Door een rekenkundige 
                                                          
3
 Zie voor wat betreft het ESF de brieven van minister De Vries van 2 december 1993 en 10 februari 
1994 aan eurocommissaris Flynn en diens antwoord van 15 februari 1994. 
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eigenaardigheid voldeed de twaalfde Nederlandse provincie aan het Europese criterium voor 
doelstelling 1 dat het inkomen per hoofd van de bevolking niet hoger mocht zijn dan 75% 
van het gemiddelde van de Europese Gemeenschap in de afgelopen drie jaar. Bij de bepaling 
van dit inkomen werd volgens de definitie uitgegaan van de inkomensopbrengst in het ge-
bied zelf, terwijl ongeveer 20% van de beroepsbevolking van Flevoland buiten de provincie 
(voornamelijk in Amsterdam) werkzaam was. De Europese Commissie stelde zich aanvan-
kelijk – niet helemaal onbegrijpelijk – op het standpunt dat Flevoland niet bepaald de ken-
merken had van een regio met een ontwikkelingsachterstand, te klein was en te weinig in-
woners had. Om die reden weigerde de Commissie de provincie op de lijst te plaatsen van 
regio’s die in aanmerking kwamen voor financiele ondersteuning op grond van doelstelling 
1. Op aangeven van een lobby van bestuurders uit de provincie maakte Nederland daartegen 
bezwaar. De kwestie werd hoog opgespeeld. Om druk uit te oefenen tekende Nederland 
zelfs een formeel voorbehoud aan bij de lijst van achterstandsregio’s die de Commissie 
voorstelde. Door een amendement van de sociaaldemocratische fractie in het Europees Par-
lement op de ontwerpverordeningen werd Flevoland uiteindelijk toch op de lijst geplaatst. 
De provincie kreeg voor de periode 1994-’99 aanspraak op een bedrag van 151 miljoen 
ECU, waarvan 40 miljoen ECU uit het ESF. Een aanzienlijk bedrag, maar het beeld van Ne-
derland bij de Commissie was er niet beter op geworden. 
 
De financiële meevaller uit Europa was niet voor iedereen een onverdeeld genoegen. De 
regionaal directeur Arbeidsvoorziening Flevoland, Wynand Riemslag, vertelde later: “Ik heb 
er een paar nachten niet van geslapen. Ik maakte mij zorgen hoe ik al dat geld kon opmaken 
met goede projecten en hoe ik het controleerbaar hield.” Als Arbeidsvoorziening Flevoland 
strakke regels stelt aan de verantwoording van de Europese subsidies, volgen conflicten met 
gemeenten en zelfs rechtszaken. De regionaal directeur wordt volgens eigen zeggen uitge-
maakt voor “kommaneuker” (Meeus & Staal, 2001b). 
 
4.7   De Europese werkgelegenheidsstrategie 
Met de ondertekening van het Verdrag van Amsterdam in juli 1997 krijgt het bevorderen 
van de werkgelegenheid ook formeel een centrale plaats op de gemeenschappelijke beleids-
agenda van de Europese Unie. Het verdrag voorziet voor het eerst in een coördinatie van de 
nationale strategieën tot bevordering van de werkgelegenheid door middel van een Europese 
werkgelegenheidsstrategie. Deze heeft als doelstellingen: [1] een hoog niveau van werkge-
legenheid in alle lidstaten van de Europese Unie, [2] het bevorderen van banengroei en het 
voorkómen van werkloosheid, [3] het helpen van ondernemingen en personen bij hun aan-
passing aan veranderende manieren van werken, en [4] het verzekeren van gelijke kansen 
voor iedereen in het werk en bij het vinden van werk. Het Europees Sociaal Fonds krijgt bij 
de implementatie van die strategie een belangrijke rol.  
 
Met de uitvoering van de gezamenlijke werkgelegenheidsstrategie wordt al datzelfde jaar 
een begin gemaakt, nog voor het Verdrag van Amsterdam is geratificeerd. Op de topconfe-
rentie in Luxemburg van november 1997 maken de lidstaten de eerste afspraken voor een 
concrete invulling in de vorm van richtsnoeren, het formuleren van meetbare taakstellingen 
en het inrichten van een jaarcyclus om de voortgang van de uitvoering te evalueren en de 
richtsnoeren en taakstellingen te actualiseren. Van belang is vooral de afspraak om een ver-
schuiving in het beleid van de lidstaten aan te brengen: in plaats van bestrijding van langdu-
rige werkloosheid zullen in het vervolg het voorkómen van werkloosheid en het vroegtijdig 
activeren van werkzoekenden centraal staan. 
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De implementatie van de nieuwe strategie betekent een belangrijke versterking van de rol 
van de Europese Commissie op het terrein van het arbeidsmarkt- en werkgelegenheidsbe-
leid. Bij de voorbereiding van het eerste gezamenlijke rapport over de werkgelegenheid 
nemt de Commissie het initiatief door vier nieuwe prioriteiten voor te stellen, die door de 
lidstaten worden aanvaard: 
• het vergroten van de inpasbaarheid van werkzoekenden; 
• het ontwikkelen van een cultuur van ondernemerschap; 
• het bevorderen van het aanpassingsvermogen van ondernemingen en arbeidsverhoudin-
gen met het oog op de werkgelegenheid en de economische groei; 
• het verbeteren van gelijke kansen in de arbeid en op de arbeidsmarkt. 
 
De Commissie krijgt daarnaast de taak om de jaarlijkse nationale actieprogramma’s van de 
lidstaten te beoordelen in het licht van de gezamenlijke strategie en om de uitvoering te eva-
lueren (Commission of the European Communities, 1999). Voor de lopende programmape-
riode van het ESF is de betekenis van de nieuwe werkgelegenheidsstrategie beperkt. De pro-
gramma’s zijn tot en met het jaar 1999 al vastgesteld en de subsidies zijn merendeels al toe-
gekend. Maar voor de daarop volgende programmaperiode is de impact aanzienlijk. Doel-
stelling 3 van de structuurfondsen  wordt dan specifiek ingericht als kader voor financiële 
steun bij de uitvoering van de nieuwe Europese werkgelegenheidsstrategie. 
 
4.8   De programmaperiode 2000-2006 
De Europese Commissie presenteert in juli 1997, ten tijde van de ondertekening van het 
Verdrag van Amsterdam, de eerste voorstellen voor een hervorming en stroomlijning van de 
structuurfondsen onder de naam Agenda 2000. Belangrijk element in de voorstellen is op-
nieuw een uitbreiding van het budget, rekening houdend met het gestegen ambitieniveau als 
gevolg van het verdrag. In de afrondende onderhandelingen op de topconferentie in Berlijn 
stellen de lidstaten uiteindelijk een bedrag van € 195 miljard beschikbaar voor de nieuwe 
programmaperiode, aanzienlijk minder dan de Commissie oorspronkelijk had gevraagd. Met 
de kostenontwikkeling sinds de start van de vorige periode en met de verlenging van de pro-
grammaperiode tot zeven jaar is van een reële groei zelfs nauwelijks sprake. De lidstaten die 
meer aan de Europese Unie afdragen dan zij ontvangen, waaronder Nederland, zijn erin ge-
slaagd de gemeenschappelijke uitgaven te matigen. 
 
De Nederlandse inzet in de onderhandelingen is dit keer een dubbele: behalve een matiging 
van de uitgaven was opnieuw het bereiken van een “fair share” in de bijdragen uit de struc-
tuurfondsen het uitgangspunt. Nederland ontvangt nog altijd minder dan het gemiddelde van 
de niet-cohesielanden en zal volgens de voorstellen van de Commissie zelfs nog minder 
gaan ontvangen (1,4 % in plaats van 1,7%). Voor de discussie over de matiging van de Eu-
ropese uitgaven heeft het nieuwe Nederlandse kabinet in het regeerakkoord van 1998 de 
eigen inzet, inclusief de gewenste bezuinigingen, al geformuleerd. Onder verwijzing naar de 
extra financiële inspanningen die de uitbreiding van de Europese Unie in de komende jaren 
vergt, bevat het regeerakkoord 1998 de volgende passage: 
 
Hervormingen en vergroting van de doelmatigheid van het EU-beleid voor 
de huidige lidstaten zijn op zichzelf, maar ook in het licht van de toetreding, 
noodzakelijk. Inzet is een sobere ontwikkeling van de EU-uitgaven voor de 
huidige lidstaten, overeenkomstig de recente jaren, waardoor een besparing 
van afdrachten mogelijk wordt van 1,3 miljard (gulden).4 
                                                          
4
 Kamerstukken II 1997/’98, 26 024, nr. 10, p. 21. 
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De tekst impliceert een korting van ongeveer tien procent op de streefcijfers van de Europe-
se begroting, die alleen door forse bezuinigingen op de belangrijkste begrotingsonderdelen 
(de landbouwuitgaven en de structuurfondsen) kan worden verwezenlijkt. Het is een inzet 
die niet bepaald op waardering van de zijde van de Commissie kan rekenen.  
 
Na afloop van de topconferentie in Berlijn informeren de ministers van Buitenlandse Zaken 
en Financiën de Tweede Kamer. “De doelstelling van f 1,3 miljard lagere afdrachten aan de 
EU in 2002 is met de afspraken in Berlijn ruimschoots gehaald.” Ook over het Nederlandse 
aandeel in de structuurfondsen is het kabinet tevreden. Het wordt niet verlaagd, zoals de 
Commissie aanvankelijk had voorgesteld, maar blijft gehandhaafd op 1,7%. “In het licht van 
het totaalresultaat van ‘Berlijn’ acht de regering dit een aanvaardbare uitkomst”.5 Afgezet 
tegen de oorspronkelijke voorstellen van de Commissie voor het niveau van de uitgaven van 
de structuurfondsen en voor het Nederlandse aandeel is die tevredenheid zeker te begrijpen. 
Ten opzichte van de situatie in de voorafgaande periode lijkt het enthousiasme wat overdre-
ven: er is niet meer bereikt dan een handhaving van de status quo. Een fair share is ook dit 
maal niet verwezenlijkt. Ook de samenstelling van het steunpakket had aanleiding mogen 
zijn voor enige terughoudendheid. In het totale bedrag van € 3,3 miljard voor Nederland is € 
242 miljoen aan overgangsmaatregelen begrepen voor regio’s die in de toekomst zeker niet 
meer voor Europese ondersteuning in aanmerking komen (waaronder Flevoland). 
 
4.8.1  Een vereenvoudigde opzet  
Onderdeel van Agenda 2000 is de vereenvoudiging van de doelstellingen van het Europese 
structuurbeleid en de communautaire initiatieven en een verheldering en actualisering van de 
taken van de structuurfondsen. Alles bijeen ontstaat daarmee een doorzichtiger geheel dan in 
de voorgaande periodes. Met Agenda 2000 zijn de zes oude doelstellingen samengevoegd 
tot drie nieuwe, breder geformuleerde doelstellingen voor het structuurbeleid in de periode 
2000-’06: 
 
Doelstelling 1: bevordering van de ontwikkeling en structurele aanpassing van regio’s met 
een structurele achterstand in ontwikkeling; hiervoor is bijna 70% van de middelen uit de 
structuurfondsen beschikbaar. Deze doelstelling continueert grotendeels het beleid voor ach-
terstandsregio’s uit de voorafgaande periode. De ondersteuning van dunbevolkte regio’s, die 
met de toetreding van Zweden en Finland tot de Unie in een afzonderlijke doelstelling was 
ondergebracht, is nu geïntegreerd in doelstelling 1. 
 
Doelstelling 2: ondersteuning van de economische en sociale omschakeling van zones die in 
structurele moeilijkheden verkeren; hiervoor wordt 11,5% van de middelen ingezet. De oude 
doelstellingen voor industriële en agrarische herstructurering van regio’s zijn in deze doel-
stelling samengevoegd. Ook regio’s waar een herstructurering van andere dan industriële of 
agrarische bedrijvigheid aan de orde is, kunnen nu steun verkrijgen. 
 
Doelstelling 3: ondersteuning van de aanpassing en modernisering van het beleid en de nati-
onale systemen op het gebied van onderwijs, opleiding en werkgelegenheid. Hiervoor is 
ruim 12% van het budget van de structuurfondsen beschikbaar. De doelstelling is specifiek 
bedoeld als kader voor financiële steun bij de uitvoering van de paragraaf werkgelegenheid 
in het Verdrag van Amsterdam en de nieuwe Europese werkgelegenheidsstrategie. 
 
                                                          
5
 Kamerstukken II 1998/‘99, 21 501-20, nr. 83. 
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Evenals in de voorafgaande periode mag de uitvoering van doelstelling 1 en doelstelling 3 
niet gecombineerd worden. Gebieden die zijn aangewezen voor doelstelling 1 zijn uitgeslo-
ten van de landelijke programma’s van de lidstaten voor doelstelling 3. De middelen uit de 
structuurfondsen die niet voor de prioritaire doelstellingen worden ingezet, zijn beschikbaar 
voor de communautaire initiatieven, de sanering van de visserij en activiteiten op Europees 
niveau. Voor de implementatie van de drie doelstellingen en de bekostiging van de commu-
nautaire initiatieven zijn evenals in de vorige periode vier verschillende subsidiekanalen 
ingericht die zorg dragen voor de financiële overdrachten van de Europese Commissie naar 
de lidstaten: de structuurfondsen (ESF, EFRO, EOGFL en FIOV). Welke structuurfondsen 
worden ingezet, is afhankelijk van de aard van het te subsidiëren programma. Programma’s 
onder doelstelling 1 (achterstandsregio’s) kunnen als voorheen uit alle vier de structuurfond-
sen worden gefinancierd. Doelstelling-2 programma’s (voor zones met structurele proble-
men) kunnen in de nieuwe periode alleen worden gesubsidieerd via EFRO en ESF. Pro-
gramma’s voor doelstelling 3 (onderwijs, scholing en werkgelegenheid) ontvangen uitslui-
tend Europese middelen via het ESF. In de verordening die de werkzaamheden van de struc-
tuurfondsen regelt worden de vijf beleidsterreinen benoemd die voor het ESF centraal staan: 
 
• De ontwikkeling van een actief arbeidsmarktbeleid met het oog op de bestrijding en 
voorkoming van werkloosheid, het vermijden van langdurige werkloosheid, het verge-
makkelijken van de re-integratie van langdurig werklozen, het ondersteunen van de in-
passing van jongeren en van herintreders op de arbeidsmarkt; 
 
• De bevordering van gelijke kansen voor iedereen bij de toegang tot de arbeidsmarkt met 
bijzondere aandacht voor personen die bedreigd worden met sociale uitsluiting; 
 
• Het stimuleren en verbeteren van scholing, opleiding en advisering in het kader van het 
beleid ter bevordering van een leven lang leren; 
 
• Het stimuleren van een ervaren, goed geschoolde en breed in te zetten beroepsbevolking, 
van vernieuwende en flexibele vormen van werkorganisatie, en van ondernemerschap; 
 
• Specifieke maatregelen om de toegang en actieve deelname van vrouwen op de arbeids-
markt te verbeteren. 
 
Het ESF wordt vooral ingezet om de acties van de lidstaten te ondersteunen in het kader van 
de gemeenschappelijke werkgelegenheidsstrategie. Deze strategie is erop gericht om door 
samenwerking van de lidstaten en met ondersteuning vanuit de Commissie een beter klimaat 
te scheppen voor de creatie en instandhouding van banen en voor het vergroten van de in-
zetbaarheid van de Europese beroepsbevolking. 
 
Het aantal communautaire initiatieven is in de nieuwe programmaperiode flink terugge-
bracht. Er zijn er nu nog vier: drie op het terrein van de regionale ontwikkeling en één dat 
zich richt op de productiefactor arbeid, of in de terminologie van de Commissie, “menselijke 
hulpbronnen”. Een vereenvoudiging is ook dat communautaire initiatieven niet langer uit 
meerdere structuurfondsen tegelijk worden gefinancierd. Het EFRO draagt zorg voor de 
financiering van de programma’s INTERREG (grensoverschrijdende interregionale samen-
werking) en URBAN (economische en sociale veranderingen in grootstedelijke gebieden). 
Het landbouwfonds EOGFL ondersteunt het programma voor plattelandsontwikkeling 
LEADER en het ESF ondersteunt het nieuwe communautaire initiatief EQUAL. Het laatst-
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genoemde stimuleert transnationale samenwerking met het oog op de bestrijding van discri-
minatie van allerlei aard en van ongelijkheid op de arbeidsmarkt. 
 
Tabel 4.3: Structuurfondsen in Nederland,  periode 2000-2006 
 
 
4.8.2  Een nieuwe taakverdeling 
De Europese regelgeving voor de periode 2000-’06 beoogt ook vereenvoudiging door een 
betere structurering van de verhouding tussen de Europese Commissie en de lidstaten. 
Grondslag voor de nieuwe ordening is het subsidiariteitsbeginsel. Alleen die zaken worden 
bij de Commissie neergelegd die niet tot de eigen verantwoordelijkheid van de afzonderlijke 
lidstaten of regio’s binnen de lidstaten kunnen worden gerekend. De nieuwe taakverdeling is 
in de eerste plaats tot uitdrukking gebracht in de wijze van totstandkoming van de nationale 
en regionale programma’s. Lidstaat en Commissie behoeven in beginsel alleen overeen-
stemming te bereiken over de strategische prioriteiten en de toewijzing van de financiële 
middelen per prioriteit. De aanwijzing van de instanties die in het kader van het programma 
subsidie kunnen aanvragen en de onderverdeling van de per prioriteit beschikbare middelen 
over maatregelen die gesubsidieerd worden, zijn de eigen verantwoordelijkheid van de lid-
staat. Deze brengt de genomen beslissingen ter kennis van de Commissie in de vorm van een 
“programmacomplement”. Naast een zeker terugtreden van de Commissie bij de program-
mering is er op andere onderdelen een versterking van haar positie. Dat gebeurt onder ande-
re in de vorm van een evaluatie van alle nationale en regionale programma’s halverwege de 
programmaperiode. Een klein deel van de voor elke lidstaat beschikbare middelen blijft tot 
dat moment in reserve en wordt dan door de lidstaat aan de meest doeltreffende (onderdelen 
van) programma’s toegedeeld.  
 
De positie van de Commissie wordt verder versterkt door een bepaling die de mogelijkheid 
biedt om bedragen die de Commissie ten gunste van de lidstaten heeft verplicht, te annuleren 
als zij niet binnen twee jaar na het einde van een begrotingsjaar zijn gedeclareerd. Declaratie 
door de lidstaat is pas mogelijk als in de vorm van een voorschot of eindafrekening feitelijk 
subsidies aan projecten zijn verstrekt. Deze nieuwe “N+2 regel” maakt een einde aan de 
praktijk uit de voorafgaande periode waarbij onbeperkt in enig jaar overgebleven middelen 
konden worden doorgeschoven naar volgende jaren.6 Versterking van de positie van de 
Commissie is ook een gevolg van de nieuwe ordening van de verantwoordelijkheden op het 
                                                          
6
 Verordening (EG) 1260/1999, art. 31, 2de lid en de Mededeling van de Commissarissen Barnier, 
Schreyer, Diamantopoulou over de toepassing van de in artikel 31, lid 2, van Verordening (EG) nr. 
1260/1999 vervatte "n+2"-regel. Brussel 2002. 
  Bedragen in miljoenen euro  
Programma's Totaal ESF EFRO EOGFL FIOV 
Doelstelling 1 123,0 32,5 74,8 9,8 5,9 
Doelstelling 2 795,0 0,0 795,0 0,0 0,0 
Doelstelling 3  1.686,0 1.686,0 0,0 0,0 0,0 
Visserij 31,0 0,0 0,0 0,0 31,0 
CI EQUAL 196,0 196,0 0,0 0,0 0,0 
CI INTERREG 349,0 0,0 349,0 0,0 0,0 
CI URBAN 28,0 0,0 28,0 0,0 0,0 
 CI LEADER 78,0 0,0 0,0 78,0 0,0 
TOTAAL 3.286,0 1.914,5 1.246,8 87,8 36,9 
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terrein van de financiële controle op de uitvoering van de programma’s. De lidstaten zijn 
daarvoor in de periode 2000-’06 integraal verantwoordelijk en aansprakelijk. De Commissie 
vergewist zich ervan dat er voor ieder programma een adequaat beheers- en controlesysteem 
bestaat en dat de lidstaat in geval van ondoeltreffende of onjuiste uitvoering van een pro-
gramma de noodzakelijke corrigerende maatregelen treft. De Commissie behoudt overigens 
de mogelijkheid om ook zelf ter plaatse controles te verrichten en om financiële maatregelen 
te treffen tegen een lidstaat die in gebreke blijft. 
 
Duidelijke verbeteringen in de nieuwe opzet van het beheer van de structuurfondsen zijn de 
nieuwe mogelijkheid om de beschikbaar gestelde Europese middelen over een periode van 
meerdere jaren te verplichten en feitelijk uit te geven. De lidstaten krijgen bovendien aan het 
begin van de programmaperiode de beschikking over een voorschot ten bedrage van zeven 
procent van de Europese middelen per programma. Dit voorschot wordt pas afgerekend na 
afloop van de programmaperiode. Nieuw is ook de verplichting voor de lidstaat om per pro-
gramma één instantie aan te wijzen die wordt belast met het beheer van de uitvoering. Het 
verschijnsel dat bij regionale programma’s die uit meerdere fondsen worden gesubsidieerd 
per structuurfonds een aparte beherende autoriteit werd aangewezen, behoort daarmee tot het 
verleden. De nieuwe invulling van de doelstellingen en de strakkere voorwaarden die wor-
den gesteld op het punt van de beheersautoriteiten van de programma’s maken nieuwe be-
sluitvorming over de uitvoerende instanties noodzakelijk. De rol van Arbeidsvoorziening als 
beheerder voor de ESF-component van regionale programma’s, moet door de nieuwe regel-
geving worden herzien. Ook moet een keuze worden gemaakt voor het beheer van het nieu-
we doelstelling-3 programma.  
 
4.9   De periode 2007-2013  
In 2007 start een nieuwe programmaperiode voor de structuurfondsen. Deze staat in het te-
ken van de uitbreiding van de Europese Unie met tien nieuwe lidstaten, waarvan acht in 
Oost Europa. De nieuwe periode brengt opnieuw aanzienlijke veranderingen en verdere ver-
eenvoudigingen. In plaats van de drie doelstellingen en vier communautaire initiatieven uit 
de voorafgaande periode komen drie nieuwe doelstellingen: 
 
Doelstelling 1 (convergentie) beoogt de minst ontwikkelde lidstaten en regio’s binnen de 
Europese Unie sneller aansluiting te laten vinden bij de meer ontwikkelde regio’s door ver-
betering van de omstandigheden voor economische groei en toename van de werkgelegen-
heid. Financiering geschiedt uit drie structuurfondsen: het Cohesiefonds, EFRO en het ESF. 
Bijna 82 procent van de structuurfondsmiddelen is bestemd voor deze doelstelling. Neder-
land voldoet niet aan de criteria. 
 
Doelstelling 2 betreft de bevordering van het regionale concurrentievermogen en de werkge-
legenheid. Deze doelstelling heeft betrekking op andere regio’s dan de minst begunstigde 
die onder doelstelling 1 vallen. Financiering geschiedt gelijkelijk vanuit EFRO en ESF. 
Voor deze doelstelling is bijna 16 procent van de structuurfondsmiddelen beschikbaar. Ne-
derland neemt deel met twee programma’s: Concurrentiekracht, bestaande uit vier regionale 
deelprogramma’s, en het nationale (ESF-)programma Werkgelegenheid. 
 
Doelstelling 3 betreft de Europese territoriale samenwerking. Het gaat om het versterken van 
de samenwerking op grensoverschrijdend, transnationaal en interregionaal vlak, als een ver-
volg op het eerdere CI INTERREG. Financiering geschiedt vanuit EFRO. Voor deze doel-
stelling is ruim 2 procent van de structuurfondsmiddelen beschikbaar. Nederland neemt aan 
tien (kleine) programma’s deel. Het aandeel van Nederland in de middelen voor de struc-
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tuurfondsen is in de nieuwe periode nog slechts een half procent van het totaal (€ 1,7 miljard 
op prijsniveau 2004). Als we ons beperken tot het ESF, dan is voor Nederland ongeveer 60 
procent minder beschikbaar dan in de voorafgaande jaren.  
 
De uitvoering van het ESF-programma voor werkgelegenheid in de periode 2007-’13 valt 
buiten het bestek van dit boek. 
 









    
 
 
Bedragen in miljoenen euro 
Programma's Totaal ESF EFRO 
Doelstelling 2 1.472,8 736,4 736,4 
Doelstelling 3  219,0  219,0 












B.  Voorgeschiedenis  
 
  
5   Een aarzelende start 
 
 
 5.1.  In den beginne1 
In Nederland had het aanvragen van subsidies uit het Europees Sociaal Fonds tot aan het be-
gin van de jaren tachtig weinig prioriteit. Het directoraat-generaal voor de Arbeidsvoorziening 
van het ministerie van SZW was aangewezen als de instantie die verantwoordelijk was voor 
het behandelen van de aanvragen voor subsidie, voor het doorzenden van de aanvragen naar 
de Europese Commissie en voor het indienen van de declaraties. Binnen Arbeidsvoorziening 
werd daartoe een coördinerend orgaan ESF (COESF) ingericht. De directeur-generaal voor de 
Arbeidsvoorziening was lid van het Comité van het ESF waar de Europese Commissie de toe 
te kennen subsidies besprak met de lidstaten. In een brief uit oktober 1984 aan de Algemene 
Rekenkamer, geciteerd in het ARK-verslag over 1984 (p. 237), omschrijft de minister het 
vroegere beleid als “in zekere zin passief van aard” als gevolg van de relatief lage werkloos-
heid en hoge welvaart in Nederland in vergelijking met andere lidstaten en regio’s. Pas in de 
eerste helft van de jaren tachtig kwam daar verandering in als gevolg van de sterk stijgende 
werkloosheid. Nederland was met zijn werkloosheidsproblematiek inmiddels koploper in de 
Europese Gemeenschap.  
 
Ook voor de instanties die bevoegd waren een aanvraag voor subsidie in te dienen voerde 
Nederland aanvankelijk een terughoudend beleid. In beginsel accepteerde het COESF alleen 
departementen als instanties die verantwoordelijkheid voor projecten mochten dragen, subsi-
die mochten aanvragen en medefinanciering konden leveren. Pas na een aanbeveling daartoe 
in 1983 van de Algemene Rekenkamer stelde het ministerie ook lagere overheden in staat 
aanvragen in te dienen en voerde het een actiever beleid om geschikte projecten te acquireren. 
Het COESF werd dienovereenkomstig uitgebreid. Het aandeel in de jaarlijks door de Com-
missie toegekende ESF-subsidies was, mede door de terughoudende opstelling, gering. Het 
Nederlandse aandeel in de jaren 1981 en 1982 bedroeg niet meer dan één procent van het to-
taal. In 1987 was dat na een interventie van minister Jan de Koning bij eurocommissaris Peter 
Sutherland2 opgelopen tot circa drie procent en een bedrag van bijna 70 miljoen ECU. Het 
overgrote deel van de toegekende subsidies (circa 85%) ging naar SZW zelf. Van de aanvra-
gen die andere partijen indienden werd slechts een klein deel door de Europese Commissie 
gehonoreerd. 
 
De stukken geven een somber beeld over de kwaliteit van de ingediende aanvragen. Het CO-
ESF schatte dat in 1987 in eerste instantie 95 procent van de oorspronkelijk aangeleverde 
aanvragen moest worden geretourneerd vanwege onvolkomenheden. De Rekenkamer consta-
teerde dat de bij het ESF ingediende aanvragen ook na de behandeling door het COESF nog 
vermijdbare fouten bevatten, zoals een onjuiste of onvolledige invulling, die leidden tot afwij-
zing door de Europese Commissie. Afgewezen aanvragen bleken vaak niet te voldoen aan de 
vereisten die de Commissie had opgenomen in zijn jaarlijks bijgestelde richtsnoeren. Veel 
aanvragers waren onvoldoende op de hoogte van de inhoud van de richtsnoeren en de juiste 
interpretatie. Zo signaleerde de Rekenkamer in 1978 dat Arbeidsvoorziening projecten had 
ingediend die werden afgewezen omdat deelnemers niet werkloos waren. De minister van 
Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk ontving een afwijzing voor aanvragen tot een 
                                                          
1
 Informatie ontleend aan: Verslag van de ARK over 1979, Kamerstukken II 1979/’80, 16 116, nr. 2, p. 
95-97; Verslag van de ARK over 1984, Kamerstukken II 1984/’85, 18 918, nr. 2, p. 235-238; Verslag 
van de ARK over 1988, Kamerstukken II 1988/’89, 21 080, nr. 2, p. 503-508. Zie ook: Van Baal, 
1991. 
2
 Kamerstukken II 1984/’85, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1191. 
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bedrag van 75 miljoen gulden omdat de aanvragen niet voldoende waren gedocumenteerd of 
inhoudelijk niet aan de eisen voldeden. 
 
Medewerkers van Arbeidsvoorziening deden ook niet al het mogelijke om het maximum aan 
Europese subsidies binnen te halen. Zowel de centrale dienst als de gewestelijke arbeidsbu-
reaus lieten mogelijkheden voor aanvragen onbenut. Men had het gevoel extra administratieve 
inspanningen te moeten leveren zonder dat men daar iets voor terug kreeg. De voorfinancie-
ring van de projecten was immers al zeker gesteld uit de gewone arbeidsvoorzieningsmidde-
len en de inkomsten uit Brussel vloeiden terug naar de algemene middelen. Met ingang van 
1985 werd daarom binnen de begroting van SZW de mogelijkheid geopend om een deel van 
de ESF-ontvangsten beschikbaar te maken voor heraanwending voor nieuwe arbeidsvoorzie-
ningsprojecten. 
 
Ook het indienen van de declaraties van de uitgevoerde projecten bij de Europese Commissie 
verliep niet soepel. Over de jaren 1984-’86 werd van het toegewezen bedrag van 293 miljoen 
gulden maar 168 miljoen daadwerkelijk ontvangen. De belangrijkste redenen voor het niet 
(kunnen) declareren waren achterblijvende realisaties van projecten ten opzichte van de prog-
noses, tekortschietende informatie voor een juiste en volledige declaratie en onnauwkeurighe-
den van aanvragers en van het COESF bij het opstellen en tijdig indienen van de declaraties. 
De informatie die de Europese Commissie verlangde, bleek nogal eens af te wijken van de 
informatiebehoefte van de betrokken partijen in Nederland, zodat deze achteraf alsnog met de 
hand de gevraagde gegevens moesten verzamelen. De bewaking van de feitelijke en boek-
houdkundige juistheid van de declaraties door het COESF beperkte zich tot een administratie-
ve controle van de ingediende formulieren. Daardoor ontstond het risico dat de Europese 
Commissie bij een controle ter plaatse onregelmatigheden aantrof die noodzaakten tot een 
gehele of gedeeltelijke terugbetaling. Bij een controle van een door de sociale werkvoorzie-
ning uitgevoerd project, gericht op de doorstroming naar regulier werk, bleek bijvoorbeeld de 
lijst van deelnemende personen voor meer dan de helft niet te kloppen: van uitstroom naar het 




Vanaf 1983 komt een voorzichtige professionalisering van de uitvoering op gang. Aan 
het eind van dat jaar komt een eerste handleiding voor aanvragers beschikbaar. Potentiële 
aanvragers krijgen daarmee zicht op de financiële mogelijkheden van het ESF en de te 
volgen administratieve procedures. Een medewerker van het COESF loopt in 1985 drie 
maanden stage bij de Europese Commissie. Tijdens zijn stage krijgt hij een toelichting op 
de procedures en de methodiek van de beoordeling van de aanvragen vanuit de lidstaten 
door de ambtenaren in Brussel. In 1987 wordt een geautomatiseerd bestand in gebruik 
genomen om de ingediende aanvragen, de toegekende bedragen, de declaraties in Brussel 




In hoofdstuk 4 is beschreven hoe het beheer van de subsidies uit het ESF de Europese Com-
missie geleidelijk boven het hoofd groeide door de toename van het aantal te subsidiëren pro-
jecten. Ook in Nederland waren de effecten duidelijk merkbaar. Over de jaren 1978-’83 wer-
                                                          
3
 Ministerie van Sociale Zaken, 1983;Verslag van de ARK over 1984, p. 235-238; Kamerstukken II 
1984/’85, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1191; Verslag van de ARK over 1988, p. 503-505. 
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den via het COESF alles bij elkaar 83 dossiers ingediend bij de Commissie. Over de jaren 
1984-’86 waren dat er al bijna 1.300 (waarvan 600 werden afgekeurd!). Voor het jaar 1989 
werden meer dan 1.000 aanvragen ingediend. Over al deze aanvragen moest de Commissie 
uiterlijk eind maart van dat jaar een beslissing nemen. De totale netto toewijzing voor dat jaar 
voor Nederlandse projecten bedroeg 207 miljoen gulden (€ 94 miljoen).4 De beslissing om het 
beheer met ingang van 1990 over te hevelen naar de lidstaten en te gaan werken met meerja-
renprogramma’s per lidstaat moest de oplossing bieden voor de overbelasting van het appa-
raat van de Commissie.  
 
5.2   Het beheer van de eerste Nederlandse programma’s 
De gezamenlijke Europese beslissing tot overheveling van de uitvoering naar de lidstaten had 
tot gevolg dat ook Nederland een besluit moest nemen over de toekomstige beheersstructuur 
voor het ESF. Zowel voor de regionale programma’s als voor de landelijke programma’s voor 
de bestrijding van langdurige werkloosheid en jeugdwerkloosheid en voor enkele communau-
taire initiatieven voor het arbeidsmarktbeleid moest een beheersautoriteit worden aangewe-
zen. De noodzaak tot besluitvorming kwam op een lastig moment. Een belangrijk beleids-
voornemen van het derde kabinet-Lubbers was het tot stand brengen van de Arbeidsvoorzie-
ningswet. Deze moest het ambtelijke directoraat-generaal voor de Arbeidsvoorziening ver-
zelfstandigen uit het ministerie en onder het bestuur te brengen van drie partijen: de centrale 
werkgevers- en werknemersorganisaties en de rijksoverheid, vertegenwoordigd door de mi-
nisteries van SZW, Economische Zaken en Onderwijs. De nieuwe organisatie moest optreden 
als regisseur van het Nederlandse arbeidsmarktbeleid op nationaal én regionaal niveau. Voor 
die laatste taak stond de vorming van 28 arbeidsvoorzieningsregio’s op het programma met 
eigen tripartiete besturen en een grote mate van zelfstandigheid. Naast de regietaak kreeg de 
Arbeidsvoorzieningsorganisatie ook belangrijke uitvoerende taken bij de bemiddeling van 
werkzoekenden (de arbeidsbureaus) en bij de scholing van werklozen (de centra voor vakop-
leiding). Het idee voor een tripartiet bestuur voor de arbeidsmarkt was ontwikkeld door minis-
ter Jan de Koning en diens directeur-generaal Frans Kruse. De opvolger van De Koning, Bert 
de Vries, eveneens van CDA-huize, loodste de plannen loyaal door het parlement hoewel hij 
twijfels had over de effectiviteit van de tripartiete structuur (Lammers & Oomkes, 2002; Ha-
zenbosch, 2009, p. 490). 
 
Het lag voor de hand dat ook de Nederlandse programma’s voor werkloosheidsbestrijding 
onder de regie van Arbeidsvoorziening zouden vallen. Maar het was onmogelijk al bij de start 
van de programmaperiode deze organisatie als beheerder aan te wijzen. De parlementaire be-
handeling was nog gaande en de verzelfstandiging moest nog plaatsvinden. De minister be-
sloot het beheer voorlopig zelf ter hand te nemen. De afdeling Europese subsidie-instrumen-
ten (ESI) van de directie Internationale Zaken werd met de nieuwe taak belast. Het voorne-
men om het Centraal Bestuur Arbeidsvoorziening (CBA) en de regionale besturen (RBA) in 
te schakelen stond echter vast. De minister schreef in september 1990 aan het parlement: 
 
De ervaring van deze organisatie met de uitvoering van arbeidsvoorzie-
ningsmaatregelen, waarin bovendien op RBA-niveau de gemeenten vertegen-
woordigd zijn, maken het CBA de meest aangewezen partner voor de Neder-
landse overheid. Een belangrijke overweging hierbij was verder dat in het 
kader van de meerjarenplanning van de structuurfondsen het meerjarenbe-
leidskader van het CBA een goede basis zal zijn voor de verdere ontwikkeling 
van beleid met betrekking tot het ESF in Nederland.5 
                                                          
4
 Kamerstukken II 1987/’88, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 392; Koeman, 1993, p. 10-11, 36. 
5
 Memorie van toelichting bij de begroting. Kamerstukken II 1990/’91, 21 800 XV, nr. 2, p. 88. 
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Het was de bedoeling de ESF-taken niet via de nieuwe Arbeidsvoorzieningswet aan de Ar-
beidsvoorzieningsorganisatie op te dragen maar, vanwege het tijdelijke karakter, in een be-
stuursovereenkomst tussen het CBA en de minister van SZW. 
 
SZW moest niet alleen een voorziening treffen voor de landelijke en regionale programma’s, 
maar ook voor de communautaire initiatieven. Op het gebied van de arbeidsmarkt waren er 
drie met financiering uit het ESF: EUROFORM, NOW en HORIZON. Het eerste richtte zich 
op het verbeteren van de opleidingsmogelijkheden die ontstaan als gevolg van de technologi-
sche veranderingen en de voltooiing van de interne markt. Doelgroep waren jongeren, langdu-
rig werklozen, met werkloosheid bedreigden en werknemers in het midden- en kleinbedrijf. 
NOW diende ter bevordering van de gelijke kansen voor vrouwen in werkgelegenheid en be-
roepsopleiding. Het richtte zich speciaal op vrouwen die langdurig werkloos waren of die na 
een lange onderbreking van de werkzame periode weer aan het werk wilden. HORIZON was 
bedoeld om de economische en sociale integratie van gehandicapten en kansarme groepen in 
de samenleving te bevorderen. 
 
Evenals bij de regionale en landelijke programma’s werden het beheer en de uitvoering van 
deze communautaire initiatieven in eerste instantie opgedragen aan de afdeling ESI van het 
ministerie. Voor de ondersteuning en begeleiding van de te subsidiëren projecten per CI wees 
deze een externe coördinator aan. Voor EUROFORM werd de stichting Uitwisseling, geves-
tigd in Bergen, ingehuurd en voor NOW beleidsadviesbureau Boddendijk te Amsterdam. De 
coördinatie van HORIZON werd belegd bij de sector Sociale Werkvoorziening van het minis-
terie met het oog op de afstemming met het nieuwe beleid tot bevordering van de doorstro-
ming uit de gemeentelijke bedrijven voor gehandicapten naar regulier werk.6 Bij het afsluiten 
van de bestuursovereenkomst in 1991 werden de communautaire initiatieven uitgezonderd. 
Kennelijk waren SZW en Arbeidsvoorziening van oordeel dat ze niet pasten binnen de in de 
Arbeidsvoorzieningswet neergelegde taken en bevoegdheden. 
 
De samenwerking tussen de afdeling ESI en de projectcoördinatoren bleek gecompliceerd. De 
aanvrager van subsidie diende zijn aanvraag in bij de coördinator. Deze toetste de aanvraag 
aan de criteria en de technische aspecten. De afdeling ESI beoordeelde de aanvraag vervol-
gens nog eens aan de hand van de selectiecriteria uit de subsidieregeling Euroform-, Now- en 
Horizoninitiatieven.7 Daarna werd informatie uitgewisseld tussen projectcoördinator en be-
leidsafdeling, vond zo nodig afstemming plaats en volgde de formele beslisprocedure. De fi-
nanciële afdeling van het ministerie verrichtte de betalingen. Aan het einde van de program-
maperiode waren alle betrokken partijen van mening dat een stroomlijning van de procedures 
gewenst was. 
 
5.3   De bestuursovereenkomst van 1991 
In september 1991, driekwart jaar nadat de Arbeidsvoorziening in de nieuwe opzet van start 
was gegaan, gaf de minister uitvoering aan zijn voornemen om een bestuursovereenkomst af 
te sluiten over de uitvoering van ESF.8 De overdracht van bevoegdheden ging ver. In het ver-
volg had Arbeidsvoorziening, en niet langer het ministerie, de taak om de nationale program-
ma’s op te stellen die aan de Europese Commissie zouden worden voorgelegd voor subsidie. 
De beleidsmatige invulling werd dus de verantwoordelijkheid van de nieuwe instantie. Het 
ministerie zou volstaan met een (marginale) toetsing aan de Europese en nationale regelge-
                                                          
6
 Hoofd van deze sector is de latere directeur van ESF Nederland. 
7




ving. Arbeidsvoorziening werd ook aangewezen als de instantie die, met terugwerkende 
kracht tot 1 januari 1991, het beheer over de programma’s zou voeren en die zonder tussen-
komst van het ministerie de Europese subsidies in ontvangst mocht nemen. Arbeidsvoorzie-
ning kreeg verder de bevoegdheid zelf te beslissen over de verdeling van deze middelen naar 
de projecten van de verschillende aanvragers. Dat laatste was opmerkelijk omdat onderdelen 
van Arbeidsvoorziening (regionale besturen, maar ook arbeidsbureaus en centra voor vakop-
leiding) ook zelf projecten voor subsidiëring konden voordragen. Arbeidsvoorziening kreeg 
dus de bevoegdheid om zelf te beslissen welk deel van de Europese subsidies voor de eigen 
organisatie kon worden aangewend. Uiteraard werd Arbeidsvoorziening ook belast met het 
toezicht op de uitvoering van de projecten door de ontvangers van subsidie. 
 
De hele constructie lijkt meer ingegeven door christendemocratisch enthousiasme over de 
nieuwe corporatistische samenwerking en regie op het terrein van de arbeidsmarkt dan door 
een verstandige afweging van bestuurlijke risico’s. Op geen enkele manier was aandacht be-
steed aan de noodzaak van een scheiding van functies. Beleid en beheer werden volledig in 
één hand gebracht, en in een scheiding tussen het beheer van de programma’s en de uitvoe-
ring van projecten door Arbeidsvoorziening zelf was evenmin voorzien. Ook het besluit om 
halverwege de programmaperiode, en dan nog wel met terugwerkende kracht, het beheer over 
te dragen van het ministerie naar de nieuwe Arbeidsvoorzieningsorganisatie lijkt op het eerste 
gezicht riskant. De kans dat in een dergelijk overdrachtstraject met al lopende projecten fou-
ten worden gemaakt, is altijd aanwezig. In de praktijk waren die risico’s beperkt. De feitelijke 
uitvoering was pas in de tweede helft van 1990 voorzichtig gestart nadat de Europese Com-
missie in juli 1990 de beschikkingen had afgegeven voor de Nederlandse programma’s 
(Koeman, 1993, p. 23). Het eerste voorschot van 50 procent uit het voor 1990 beschikbare 
budget werd in september 1990 ontvangen en kwam pas in januari 1991 voor de uitvoerders 
van projecten beschikbaar. Uiteindelijk werd met terugwerkende kracht voor 1990 aan circa 
780 projecten subsidie toegezegd voor een bedrag van ongeveer 100 miljoen gulden (€ 45 
miljoen) (Koeman, 1993, p. 36). Dit bedrag zou in de latere jaren van het programma geleide-
lijk oplopen tot ongeveer het drievoudige. 
 
5.4   Een beleidsmatige taak voor Arbeidsvoorziening 
De beslissing om ook de beleidsmatige verantwoordelijkheid bij het ministerie weg te halen, 
bleek al vóór het einde van de kabinetsperiode een vergissing. Volgens de bestuursovereen-
komst was Arbeidsvoorziening verantwoordelijk voor het opstellen van de plannen en de wij-
zigingsvoorstellen van de operationele programma’s. Bij het opstellen van het programmado-
cument voor het nieuwe landelijke programma voor de bestrijding van de langdurige werk-
loosheid en de jeugdwerkloosheid (doelstelling 3) in 1994 kwam daarvan weinig terecht. De 
politieke situatie in Nederland was op dat moment onduidelijk door de verkiezingen en de 
kabinetswisseling. Arbeidsvoorziening koos er in die situatie voor bij de Europese Commissie 
een nationaal plan in te dienen dat bestond uit een bundeltje bestaande rapporten van het mi-
nisterie en van Arbeidsvoorziening zelf: de kabinetsnota “Meer werk, weer werk”, de Sociale 
Nota, het landelijk meerjaren beleidskader van het CBA en het handboek administratieve or-
ganisatie van het ESF in Nederland. De Commissie beschouwde deze stukken weinig verras-
send niet als één nationaal plan in de zin van de Europese verordeningen. Het draaide erop uit 
dat uiteindelijk een ambtenaar van de Europese Commissie het Nederlandse programmado-
cument maar opstelde, met de nota “Meer werk, weer werk” als voornaamste leidraad (Schou-
ten, 1997, p. 235).  
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5.5   Het financieel beheer 
Bij het financieel beheer van de programma’s bestond geen functiescheiding. De middelen die 
Arbeidsvoorziening jaarlijks ontving van de rijksoverheid konden onbekommerd worden ver-
mengd met de Europese middelen; van afzonderlijke bankrekeningen of van gesplitste geld-
stromen naar de 28 arbeidsvoorzieningsregio’s was tot 1997 geen sprake. De commissie Eva-
luatie Arbeidsvoorzieningswet (1995, p. 59-60) wees al op de vermenging van geldstromen en 
constateerde dat de ESF-subsidies (inclusief subsidies aan derden) ongeveer 15% van de tota-
le middelen van Arbeidsvoorziening uitmaakten en daarmee na de rijksbijdrage de belangrijk-
ste financieringsbron van de organisatie waren. Het Nederlands Economisch Instituut, dat in 
opdracht van de commissie onderzoek deed naar de financiering van de arbeidsvoorziening, 
rapporteerde dat er inderdaad sprake was van vermenging (De Koning e.a, 1995, p. 113): 
 
Ruim 35 procent van de RBA’s heeft aangegeven dat de gegenereerde ESF-
gelden geheel of gedeeltelijk in het totale RBA-budget komen en niet of slechts 
gedeeltelijk zijn toe te rekenen aan specifieke projecten of instrumenten.  
 
Het onvoorspelbare en vaak late tijdstip van de verstrekking van de subsidies uit Brussel 
werkte het mengen van de geldstromen in de hand. Daardoor voelen veel RBA’s zich genood-
zaakt de nog te ontvangen ESF-middelen voor te financieren. Door de vergaande mate van 
decentralisatie binnen de organisatie had het centraal bestuur ook geen mogelijkheden om een 
dergelijke wijze van handelen te verhinderen. In de woorden van de oud-president van de Al-
gemene Rekenkamer (Koning, 2001b, deel 1, p.11): “de regionale arbeidsvoorziening heerste 
tot 1999 autonoom over ESF”. 
 
Het toelaten van deze vermenging van middelen bracht ook risico’s met zich mee voor de 
minister. Weliswaar was in de bestuursovereenkomst bepaald dat Arbeidsvoorziening het mi-
nisterie vrijwaarde voor claims van de zijde van de Europese Commissie, maar dat was, zoals 
later pijnlijk zou blijken, een loze bepaling. De enige andere inkomsten van betekenis van 
Arbeidsvoorziening (80% van het totaal) werden immers gevormd door de jaarlijkse rijksbij-
drage. In geval van financiële problemen met de Commissie werd het ministerie dus toch on-
vermijdelijk met de consequenties geconfronteerd, vrijwaring of geen vrijwaring. 
 
De omvang van de rijksbijdrage was vanaf het begin een punt van discussie. Al direct na de 
verzelfstandiging van de Arbeidsvoorziening was er overleg tussen het kabinet en het centraal 
bestuur (CBA) over een ombuiging. De resulterende korting van 100 miljoen gulden (€ 45 
miljoen) voor 1992 werd even later gevolgd door een nieuwe “aanslag”: een structurele be-
zuiniging van 129,4 miljoen gulden (€ 59 miljoen) met ingang van 1994. Het eerste kabinet-
Kok had vanaf 1995 nog zwaardere bezuinigingen in petto. Het is niet vreemd dat in de ar-
beidsvoorzieningsregio’s naar ESF werd gekeken als een mogelijke bron van compensatie.  
 
Het rapport-Koning (Koning, 2001b, deel 2, p. 8-9) bevat een interessant overzicht van het 
gebruik dat Arbeidsvoorziening van het ESF maakte ten behoeve van activiteiten van de eigen 
organisatie. Tabel 5.1 laat zien dat Arbeidsvoorziening in de periode 1991-’99 jaarlijks 20 tot 
40 percent van de Europese middelen toekende aan de eigen organisatie voor activiteiten die 
binnen de Europese doelstellingen pasten. De relatief lage percentages in de jaren 1995 en 
1996 zijn volgens de organisatie zelf veroorzaakt door het wegvallen van subsidiabele activi-
teiten in verband met de fiscalisering van het leerlingwezen. “De organisatie moest vervol-
gens de omslag maken naar onder meer de inzet van ESF-gelden ten behoeve van de Centra 
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voor Vakopleiding”.9 Er werd dus bewust gezocht naar andere subsidiabele activiteiten om de 
inkomsten uit het ESF op peil te houden. 
 
Tabel 5.1:  Toekenning van ESF-middelen door Arbeidsvoorziening 
 
  
   
 Totaal Aan Aan eigen 
 Toegezegd Derden organisatie 
 
    
 x miljoen gulden % 
1991 296,3 190,6 105,7 36 
1992 411,5 288,3 123,2 30 
1993 406,4 280,2 126,2 31 
 
    
1994 354,2 214,2 140,0 40 
1995 420,6 324,8   95,8 23 
1996 462,0 369,6   92,4 20 
 
    
1997 472,6 346,9 125,7 27 
1998 483,5 342,7 140,8 29 
1999 783,9 578,9 205,0 26 
 
 
5.6   De verantwoordelijkheidsverdeling voor controle en toezicht 
Op het moment dat werd besloten de subsidieverstrekking aan afzonderlijke projecten over te 
dragen naar de lidstaten, bestond nog geen helder beeld van de consequenties die de over-
dracht zou hebben voor de controle op de uitvoering van het ESF. Formeel bleef de Commis-
sie ook in de nieuwe situatie verantwoordelijk voor een juiste besteding van de middelen, 
maar onduidelijk was hoe deze verantwoordelijkheid zou worden ingevuld naar de projecten 
en wat van de lidstaten nu precies werd verwacht aan toezicht- en controleactiviteiten. De 
uiteindelijke verdeling van verantwoordelijkheden en de concretisering van de taken van de 
lidstaten hebben zich geleidelijk uitgekristalliseerd. Vastlegging van de nieuw verworven in-
zichten vond pas plaats in de controleverordening uit 199710 en in de nieuwe verordeningen 
voor de structuurfondsen vanaf 2000.11 Vanaf 1989 is feitelijk sprake van een gedeelde ver-
antwoordelijkheid van de Commissie en de lidstaten.  
 
De aanwijzing van Arbeidsvoorziening als de instantie die namens de lidstaat Nederland het 
beheer voerde over de programma’s voor de bestrijding van langdurige werkloosheid en 
jeugdwerkloosheid, maakte de uitvoering uit het oogpunt van controle en toezicht extra inge-
wikkeld. Niet alleen het toezicht op de aanvragers van de Europese subsidies en de uitvoer-
ders van de gesubsidieerde projecten moest geregeld worden, maar ook nog het toezicht van 
het ministerie van SZW op de Arbeidsvoorzieningsorganisatie.  
 
                                                          
9
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001.  Kamerstukken II  2001/’02, 26 642, nr. 23, 
vraag 11. 
10
 Verordening 2064/1997 van de Europese Commissie inzake de financiële controle door de lidstaten 
op de door de structuurfondsen medegefinancierde verrichtingen (PbEG 1997, L 290). 
11
 Verordening 1260/1999 van de Europese Raad houdende algemene bepalingen inzake de structuur-
fondsen. (PbEG 1999, L 161); Verordening 438/2001 van de Europese Commissie over de beheers- en 
controlesystemen voor uit de structuurfondsen toegekende bijstand ( PbEG 2001, L 63). 
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Voor de controle van en het toezicht op de aanvragers van de projectsubsidies werd in Neder-
land een systeem met drie elementen gekozen. In de eerste plaats werden, zeker vergeleken 
met andere landen, stringente eisen gesteld aan de aanvragers zelf: een aanvraag voor project-
subsidie kon alleen worden ingediend door een publiekrechtelijke instantie die zelf als mede-
financier van het project optrad. De gedachte was dat op deze manier in ieder geval projecten 
zouden worden aangeboden waarvoor voldoende draagvlak bestond en waarvan de liquiditeit 
gewaarborgd was. Een publieke instantie moest te allen tijde in staat worden geacht de subsi-
die terug te betalen als dat nodig is. Een tweede element van het nieuwe systeem was een de-
centrale beoordeling van aanvragen voor projectsubsidie, tussenrapportages van projecten en 
einddeclaraties. In lijn met de filosofie van de nieuwe Arbeidsvoorzieningswet was de ge-
dachte dat het beste op regionaal niveau en in samenwerking tussen sociale partners en lokale 
autoriteiten kon worden bepaald welke projecten voldoende relevantie hadden in de plaatse-
lijke arbeidsmarktsituatie. Een derde essentieel onderdeel van de controlesystematiek was de 
eis dat de einddeclaratie van ieder project voorzien moest zijn van de verklaring van een ac-
countant. Deze diende onafhankelijk vast te stellen dat de middelen binnen de projectom-
schrijving en de Europese en nationale regels op de juiste wijze waren besteed. Controle van 
de rechtmatigheid van de declaraties door de arbeidsvoorzieningsregio’s zou grotendeels kun-
nen steunen op de accountantsverklaring.  
 
De in 1991 gemaakte keuzes waren achteraf minder verstandig dan men op dat moment dacht. 
De beslissing om de beoordeling van de projecten te laten plaatsvinden binnen de 28 arbeids-
voorzieningsregio’s, ging voorbij aan het risico van belangenverstrengeling. Het regionaal 
bestuur, met daarin vertegenwoordigers van de gemeenten in de regio, werd verantwoordelijk 
voor zowel de selectie van de te subsidiëren projecten als voor de controle daarop, terwijl de 
regionale arbeidsvoorziening zelf en de gemeenten de belangrijkste categorieën van aanvra-
gers waren. Over de onbaatzuchtigheid van betrokkenen bestonden kennelijk hoge verwach-
tingen. Het rapport-Koning signaleert dat in een aantal regio’s die verwachtingen niet zijn 
waargemaakt. Grote gemeenten als Amsterdam en Rotterdam, of instellingen uit die gemeen-
ten, waren dominant aanwezig in projecten waarvan de subsidieaanvraag werd gehonoreerd. 
Juist die projecten bleken later problematisch bij de controle en de afwikkeling (Koning, 
2001b, deel 1, p. 11).  
 
Ook de beslissing om de controle van de projecten over te laten aan accountants, die hun werk 
deden in opdracht van de projectuitvoerders, bleek later niet zo gelukkig. De controles die de 
Europese instanties vanaf 1993 uitvoerden, brachten aan het licht dat niet blindelings mocht 
worden vertrouwd op goedkeurende verklaringen van deze accountants. Regelmatig bleek de 
accountantsverklaring onvoldoende garantie te bieden dat de einddeclaratie voor wat betreft 
financiële of kwantitatieve (deelnemers)gegevens voldeed aan de specifieke voorwaarden die 
het ESF stelde (Arbeidsvoorziening, 1996, p. 12; Koning, 2001b, deel 1, p. 23). Dat de ac-
countantsverklaringen niet de toegevoegde waarde hadden die normaliter mocht worden ver-
wacht, is te wijten aan een complex van factoren. Bij de controles waren heel veel verschil-
lende accountantskantoren betrokken. Aanvragers hadden zelf de verantwoordelijkheid om 
een accountant in te schakelen. Maar ook als de keuze viel op een groot kantoor was kwaliteit 
niet automatisch verzekerd. Sommige grote kantoren verwierven opdrachten maar lieten die 
vervolgens uitvoeren door ingehuurde krachten die op grote afstand opereerden. Voor veel 
accountants vormde het verrichten van controles van ESF-projecten bovendien slechts een 
klein deel van de werkzaamheden. Deze controles weken op essentiële onderdelen, zoals de 
toepasselijke regelgeving en de te hanteren controletoleranties, af van de normale controleac-
tiviteiten voor de jaarrekening van vennootschappen. De kans op onjuistheden werd daardoor 
vergroot. Bijkomende factor was dat de onafhankelijkheid van de accountant nogal werd ver-
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absoluteerd. Ook een externe accountant stelt bij zijn professionele onderzoek het belang van 
de opdrachtgever voorop. En aanvragers van subsidie konden door het feit dat zij zelf op-
drachtgever waren, mede de diepgang van de uitgevoerde controles bepalen. 
 
5.7   Afstandelijk toezicht 
Met de bestuursovereenkomst van 1991 had de minister van SZW de directe verantwoorde-
lijkheid voor het toezicht en de controle op de uitvoering van de gesubsidieerde projecten 
neergelegd bij Arbeidsvoorziening. SZW beperkte zich tot toezicht op de wijze waarop de 
organisatie gestalte gaf aan deze taken. De inrichting van een toezichts- en controlefunctie 
voor een subsidiestroom van ruim € 400 miljoen in vier jaar, die bovendien aan specifieke 
eisen moet voldoen, is al op het eerste gezicht geen sinecure. Arbeidsvoorziening koos echter 
voor een oplossing van bijna geniale eenvoud. De controletaak werd gewoon neergelegd bij 
de 28 regiobesturen die ook verantwoordelijk waren voor de toekenning van de subsidies en 
voor een deel van de besteding. Al spoedig bleek de noodzaak de financiële gegevens uit de 
ESF-administratie en de financiële administratie (FIMA) in de regio’s handmatig af te stem-
men een bron van problemen. In het accountantsrapport 1993 werd al gemeld dat de ESF-
bijdragen onjuist in de jaarrekening van Arbeidsvoorziening waren opgenomen omdat de af-
stemming tussen de ESF-administratie en FIMA in een aantal regio’s maar één keer per jaar 
geschiedde. 
 
Om centraal enige greep op de activiteiten te krijgen, stelde het centraal bestuur binnen het 
landelijk bureau van Arbeidsvoorziening een landelijke coördinator aan. Deze kreeg geen 
eigen bevoegdheden over de regionale ESF-coördinatoren, maar alleen een coördinerende 
verantwoordelijkheid. De regionale besturen bleven volledig verantwoordelijk voor hun eigen 
doen en laten. De landelijk coördinator kreeg ook de taak om de gegevens uit de 28 projecten-
administraties te aggregeren voor de periodieke rapportages en de declaraties voor de Europe-
se Commissie. De Commissie verstrekte daartoe een geautomatiseerd informatiesysteem in 
licentie, dat in 1994 met een jaar vertraging in Nederland als eerste (en naar later bleek als 
enige) land bij wijze van pilot werd geïnstalleerd. De noodzaak tot handmatige afstemming 
met FIMA verdween niet met de introductie van het nieuwe systeem (Van den Blink, Van der 
Heijden & Neeleman, 2002, p. 66-67). Het informele gezelschap van de landelijke ESF-
coördinator en de regionale coördinatoren ontwikkelde zich volgens het rapport-Koning (Ko-
ning, 2001b, deel 1, p. 11, 13 en 21) in de loop van de tijd tot een slagvaardige organisatie. 
Zeker in de begintijd hadden zij echter niet altijd oog voor rechtmatige naleving van de regel-
geving. De aandacht was aanvankelijk meer gericht op het stimuleren van subsidieaanvragen 
en het maximaal realiseren van het budget; aan toezicht op de projecten kwamen zij nauwe-
lijks toe. 
 
Het centraal bestuur besloot dat aanvullend ook het onderdeel Interne Controle van het lande-
lijk bureau kon worden ingezet voor reviewactiviteiten voor het ESF tot op projectniveau. In 
de praktijk gebeurde dat vrijwel alleen als bevindingen van de Europese instanties noodzaak-
ten tot nader onderzoek; zelfstandige reviews vonden niet plaats. De voor interne controle 
beschikbare capaciteit was dan ook zeer beperkt. Naar aanleiding van de uitkomsten van de 
eerdere controles werd na het einde van de eerste periode besloten in 1995 de inzet uit te brei-
den tot ongeveer 400 werkdagen voor de ESF-projecten 1994 en 1995 en voor ESF-
administratie en dossiervorming (Arbeidsvoorziening, 1996, bijlage). Basis voor de controle-
structuur was de certificering door externe accountants. Het eindoordeel in het rapport-
Koning kan nauwelijks een verrassing zijn:  
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De Arbeidsvoorziening heeft, zowel op landelijk als op regionaal niveau, onvol-
doende oog gehad voor de invulling en optimalisering van het eerstelijns toe-
zicht. Daardoor kwam het niet tot noodzakelijke interventies van het eerstelijns 
toezicht waarvoor de Arbeidsvoorziening overeenkomstig de Bestuursovereen-
komst met SZW verantwoordelijk was. (Koning, 2001b, deel 1, p. 21) 
 
Met het tweedelijns toezicht door het ministerie van SZW was het niet veel beter gesteld. 
SZW zette de uitvoering van ESF op afstand maar liet na zijn verantwoordelijkheid zoals die 
voortvloeit uit het beginsel van de gemeenschapstrouw te waarborgen door actief toezicht 
(Koning 2001b, deel 1, p. 5). Eigenlijk bestond het toezicht van SZW voornamelijk uit de 
participatie in de Comités van Toezicht van de landelijke en regionale programma’s en het 
bijwonen van de periodieke controles van de Europese instanties bij al afgeronde projecten. 
Koning signaleert geïrriteerd dat bijna alle tekortkomingen van het toezicht in de eerste pro-
grammaperiode al waren vastgesteld in een intern SZW-rapport dat dateerde uit september 
1994 (Koning, 2001b, deel 1, p. 22 en deel 2, p. 23). De opdracht voor dat rapport was ver-
strekt nadat de Europese Commissie begin 1994 de ESF-bevoorschotting had opgeschort we-
gens vermoedens van fondsvorming.12 
 
Het rapport bevatte een analyse van de tekortkomingen die bij de programma’s in de periode 
1989-’93 waren geconstateerd en deed aanbevelingen voor controle en beheer van het ESF 
voor de jaren 1994-’99. Het was opgesteld door het eigen organisatieadviesbureau van het 
ministerie SoZaConsult en de departementale accountantsdienst. De drie belangrijkste aanbe-
velingen op het terrein van controle en toezicht luidden, kort samengevat, als volgt. 
 
• Omdat, ondanks goedkeurende accountantsverklaringen bij de einddeclaraties van projec-
ten, bij controles van de Europese instanties toch tekortkomingen worden geconstateerd, 
moet er een nieuw accountantsprotocol worden opgesteld met voldoende dekkende con-
troleactiviteit, gericht op de inhoud van projecten, en een voldoende tolerantiesystematiek. 
 
• Arbeidsvoorziening moet toezichtsbeleid voor de besteding van ESF-gelden formuleren. 
Het toezichtsbeleid van de regionale ESF-coördinator moet naast een beoordeling van de 
rapportages ook een steekproefgewijze controle van projecten omvatten. De algemene di-
rectie dient daarnaast een landelijk beeld te krijgen van de uitvoering van ESF dat niet al-
leen is gebaseerd op de informatie van de regionale besturen maar ook op eigen bevindin-
gen. 
 
• Ook SZW moet een toezichtsbeleid formuleren. Het is niet goed dat SZW zonder eigen 
onderzoek verklaringen aan de Europese Commissie afgeeft over de rechtmatigheid, de 
juistheid van de financiële gegevens en de doeltreffendheid van de uitvoering. 
 
Het ambtelijke rapport werd kort na het aantreden van het eerste kabinet-Kok aangeboden aan 
de secretaris-generaal van SZW, Helen de Maat. Zij ondernam vooralsnog geen actie, maar 
volstond met het instellen van een departementale projectgroep ESF onder voorzitterschap 
van een extern deskundige om het gehele ESF-traject nog eens door te lichten.13 Het rapport 
werd niet voorgelegd aan de nieuwe minister14 en ook niet ter kennis gebracht van het centraal 
                                                          
12
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 29. 
13
 Reactie van het kabinet op het rapport-Koning; bijlage 2. Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 22. 
14
 Volgens mededeling van minister Vermeend in de Tweede Kamer (Handelingen II van 6 december 
2001, p. 2493-2494), bevestigd in zijn brief van 11 december 2001 (Kamerstukken II 2001/’02, 26 
642, nr. 29). 
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bestuur en de algemene directie van Arbeidsvoorziening15, waaraan daardoor een belangrijke 
kans op het vroegtijdig initiëren van verbeteringen werd onthouden. Het werd enkele maan-
den later wel, nog steeds zonder Arbeidsvoorziening te informeren, beschikbaar gesteld aan 
de Algemene Rekenkamer voor zijn algemene onderzoek naar de Europese geldstromen in 
Nederland. Ook het ministerie van Financiën kreeg de beschikking over een exemplaar.16 
 
Ook bij de herinrichting van het departement per 1 januari 1995 werd geen enkele consequen-
tie verbonden aan de toch tamelijk verontrustende rapportage. De nieuwe directie Toezicht, 
kreeg geen aparte afdeling voor het toezicht op de uitvoering van het ESF in Nederland en 
zelfs geen aparte afdeling voor toezicht op Arbeidsvoorziening. Deze taken werden onderge-
bracht bij een kleine afdeling die was belast met het toezicht op alle zelfstandige bestuursor-
ganen, inclusief de uitvoeringsinstanties voor de sociale verzekeringen. De eerste jaren zou 
deze afdeling haar handen meer dan vol hebben aan het ontwikkelen van een toezichtsbeleid 
en aan de bestuurscrisis bij het College van Toezicht voor de Sociale Verzekeringen. Die zou 
leiden tot het ontslag van het CTSV-bestuur en het aftreden van staatssecretaris Linschoten.17  
 
Ook de nieuwe minister, Ad Melkert, besteedde de eerste maanden van zijn ministerschap 
weinig aandacht aan de verbetering van de uitvoering van het ESF. Hij gaf voorlopig prioriteit 
aan een paar uitdagende opdrachten die het regeerakkoord hem meegaf: het doorvoeren van 
een bezuiniging op Arbeidsvoorziening van 1,6 miljard gulden (€ 726 miljoen) in vier jaar en 
het tot stand brengen van 40.000 gesubsidieerde banen die na de succesvolle implementatie de 
Nederlandse taal zouden verrijken met het begrip “Melkertbaan”. 
                                                          
15
 Verklaringen van de toenmalig voorzitter Ko Wierenga en algemeen directeur Bram Troost in de 
hoorzitting van de kamercommissie voor SZW op 29 oktober 2001 (Kamerstukken II 2001/’02,  
26 642, nr. 25, p. 37). De SZW-vertegenwoordiger in het CBA, DG Borstlap, kende het rapport ui-
teraard wel uit anderen hoofde. 
16
 ARK, 1995, p. 38 en  Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 482. 
17
 Koning, 2001b, deel 2, p. 21. Zie ook: Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, 
vraag 139. 
6   Doormodderen 
 
In het vorige hoofdstuk besprak ik de keuzes van het derde kabinet-Lubbers toen het de op-
dracht kreeg in Nederland een eigen structuur in te richten voor de uitvoering van het Euro-
pees Sociaal Fonds. De nieuwe structuur bleek al na korte tijd te lijden onder ontwerpfouten: 
de cumulatie van potentieel strijdige taken bij Arbeidsvoorziening, blind vertrouwen in con-
trole door de accountants van de projecten en het ontbreken van eigen controles door Ar-
beidsvoorziening en van toezicht door het ministerie. Dit hoofdstuk behandelt de eerste maat-
regelen van de Europese Commissie om tot een verbeterde uitvoering van het ESF in de lid-
staten te geraken en de stappen die de minister van SZW in het nieuwe kabinet, Ad Melkert, 
en de Arbeidsvoorziening vanaf de zomer van 1994 zetten voor herstel van de door de Euro-
pese instanties geconstateerde onvolkomenheden. Ook komen de vervolgacties aan de orde 
voor correctie van de ontwerpfouten die het interne rapport over ESF van het ministerie signa-
leerde. Tot een snelle en fundamentele aanpak van de geconstateerde gebreken zou het in deze 
kabinetsperiode niet komen. Het blijft, in de woorden van Charles Lindblom (1959): “door-
modderen”. 
 
6.1   Bezuinigingen 
Het arbeidsmarktbeleid kreeg volop politieke en publicitaire aandacht in de eerste maanden na 
het aantreden van het eerste kabinet-Kok in augustus 1994. Maar de toegenomen financiële 
betekenis van de Europese dimensie en de eerste signalen over onvolkomenheden bij de uit-
voering van het ESF speelden geen rol van betekenis. Achteraf bezien is dat opvallend. Kort 
daarvoor kwam een bedrag van 1,5 miljard ECU beschikbaar als Europese bijdrage in de uit-
voering van de Nederlandse programma’s in de jaren 1994-’99; een verdrievoudiging  verge-
leken met de jaren daarvoor. Maar de politieke discussie van dat moment spitste zich geheel 
toe op de belangrijke taak die het nieuwe kabinet de gemeenten wilde geven bij de bestrijding 
van de jeugdwerkloosheid en langdurige werkloosheid en op de voorgenomen bezuiniging 
van 400 miljoen gulden per jaar (€ 182 miljoen) gedurende vier jaar op de rijksbijdrage aan 
Arbeidsvoorziening. Die kwam hard aan bij de centrale organisaties van werkgevers en werk-
nemers. Pas vier jaar tevoren hadden zij een plaats verworven in het centrale bestuur en de 
regionale besturen van de organisatie. Ze beschouwden de vermindering van de rijksbijdrage 
door het nieuwe paarse kabinet terecht als een motie van wantrouwen tegen de tot dan ge-
boekte resultaten. Zowel van werkgevers- als werknemerszijde kwam de vraag op tafel of het 
nog wel zinvol was verantwoordelijkheid te blijven dragen (Meeus & Staal, 2001a; Hazen-
bosch, 2009, p. 609-611).  
 
Na langdurig informeel en formeel overleg slaagde de minister van SZW er op 21 december 
1994 toch in overeenstemming te bereiken met de sociale partners over de toekomst van de 
Arbeidsvoorziening en over een blijvende medeverantwoordelijkheid van de centrale organi-
saties van werkgevers en werknemers. De gemaakte afspraken werden vastgelegd in een “par-
tijenovereenkomst” (Commissie Evaluatie Arbeidsvoorzieningswet, 1995, bijlage 10). Hoofd-
punten waren: [1] een principiële wijziging in de verhouding tussen de minister en het cen-
traal bestuur voor de Arbeidsvoorziening, [2] een vermindering van het aantal regionale be-
sturen, [3] een versterking van de positie van de algemene directie ten opzichte van het cen-
traal bestuur én ten opzichte van de regionale directies met het doel een professionele aanstu-
ring van de organisatie te bereiken en een uniformering van de decentrale bedrijfsvoering en 
[4] de afspraak dat de personeelsreductie als gevolg van de bezuinigingen vooral zou neer-
slaan in de stafafdelingen van de organisatie en minder bij het personeel dat is belast met 
scholing of bemiddeling.  
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De verhouding tussen de minister van SZW en het CBA veranderde op drie belangrijke pun-
ten: [1] De vertegenwoordigers van de ministers van SZW, Economische Zaken en Onderwijs 
in het centraal bestuur zouden worden vervangen door Kroonleden (door de regering be-
noemde deskundigen). [2] Sociale partners erkenden de eigen verantwoordelijkheid van de 
minister van SZW als medewetgever voor de bestuurlijke inrichting, de financiering en het 
beheer van de organisatie en [3] accepteerden dat de minister de bevoegdheid zou krijgen om 
de jaarlijkse begroting van de Arbeidsvoorziening goed of af te keuren. 
 
Onderdeel van de overeenkomst was een begrotingskader voor de jaren 1995-’99 waarin de 
vermindering van de rijksbijdrage als gevolg van de bezuinigingen was verwerkt. De bezuini-
ging bleef het eerste jaar beperkt tot 100 miljoen gulden (€ 45 miljoen). Zo kreeg de organisa-
tie de gelegenheid zich op de nieuwe financiële situatie in te stellen. In de daaropvolgende 
drie jaren werd de bezuiniging verhoogd van 400 naar 500 miljoen gulden (€ 227 miljoen). In 
het meerjarig begrotingskader werden de te verwachten inkomsten en uitgaven van Arbeids-
voorziening in beeld gebracht en de dekking van de verwachte tekorten. De dekking bestond 
voor een belangrijk deel uit de introductie van betaalde dienstverlening aan cliënten van de 
gemeentelijke sociale diensten en van de uitvoeringsinstellingen van de sociale verzekeringen. 
SZW leverde een bijdrage in de aanloop- en reorganisatiekosten. Een element dat later nog 
voor veel commotie zou zorgen, was de vermelding in het begrotingskader van een bedrag 
van 105 miljoen gulden, oplopend tot 120 miljoen, aan ontvangsten uit het Europees Sociaal 
Fonds (€ 48-54 miljoen). Volgens bij het vooroverleg aanwezigen gebeurde dat op initiatief 
van de ambtenaren van het ministerie. De voorzitters van de werkgeversorganisaties VNO en 
NCW, Rinnooy Kan en Blankert, noch de voorzitters van de vakcentrales FNV, CNV en 
MHP, Stekelenburg, Westerlaken en Van Dalen konden zich achteraf herinneren dat in het 
overleg zelf met de minister over de inkomsten uit het ESF was gesproken. Zij achtten dat 
ook niet waarschijnlijk: kern van de discussie was herstel van het vertrouwen dat Arbeids-
voorziening ook in de toekomst nog een zinvolle rol zou kunnen vervullen.1  
 
De introductie van inkomsten uit ESF in de begroting van Arbeidsvoorziening was een novi-
teit. Tot en met 1994 waren de Europese bijdragen aan de eigen projecten van Arbeidsvoor-
ziening alleen achteraf in de jaarrekening opgenomen. Door de vermelding in de begroting 
kregen de regio’s vanaf 1995 de taak om de vermelde subsidiebedragen daadwerkelijk binnen 
te halen. Dit veranderde overigens niets aan de bevoegdheid van Arbeidsvoorziening om zelf 
te beslissen welk bedrag aan Europese subsidies aan de eigen organisatie werd toegekend. 
 
In de loop van de ESF-affaire is later veel gediscussieerd over de vraag of de partijenovereen-
komst ertoe heeft geleid dat Arbeidsvoorziening de opgelegde bezuinigingen gedeeltelijk 
heeft gecompenseerd met Europese middelen. Uit het in tabel 5.1 weergegeven cijfermateriaal 
blijkt dat zulks niet het geval was. Wel groeide de relatieve afhankelijkheid van Europees geld 
door de combinatie van een afnemende rijksbijdrage en een gelijkblijvend, of licht stijgend, 
bedrag aan ESF-subsidies voor de eigen organisatie. De besteding van de middelen uit het 
ESF kreeg ook prominenter aandacht van de arbeidsvoorzieningsregio’s dan daarvoor. De 
Europese middelen hadden immers door de opname in de begroting een minder vrijblijvend 
karakter gekregen. Ook moesten extra inspanningen worden geleverd om in plaats van het 
leerlingwezen andere subsidiabele activiteiten te vinden (zie § 5.5). 
 
 
                                               
1
 Verslag van de hoorzitting van 29 en 30 oktober 2001. Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 25, p. 
3-15. 
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6.2   De reorganisatie van Arbeidsvoorziening 
Het merendeel van de taken van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie bij het aantreden van het 
eerste kabinet-Kok was vastgelegd in de Arbeidsvoorzieningswet 1991. Voor het beheer van 
de ESF-programma’s was dat niet het geval. De juridische basis daarvoor vormde de be-
stuursovereenkomst die het centraal bestuur in september 1991 had gesloten met de minister 
van SZW, in combinatie met de Europese regelgeving. Voor een aanpassing van de taken van 
Arbeidsvoorziening bij de start van de nieuwe ESF-periode was het dus niet nodig de Ar-
beidsvoorzieningswet te wijzigen. Een aanpassing van de bestuursovereenkomst was in be-
ginsel voldoende. Hoewel een snelle wijziging van deze overeenkomst vanwege de start van 
een nieuwe programmaperiode en de bevindingen in de interne SZW-rapportage van septem-
ber 1994 zeker in de rede had gelegen, gebeurde dat niet. Men gaf er de voorkeur aan te 
wachten op het eindrapport van de commissie Evaluatie Arbeidsvoorzieningswet, naar de 
voorzitter de commissie-Van Dijk genoemd. Die was nog door het voorgaande kabinet inge-
steld om de wettelijk verplichte evaluatie van de Arbeidsvoorzieningswet uit te voeren en 
daarover voor 1 oktober 1995 te rapporteren. Volgens de opdracht zou deze commissie naast 
de doeltreffendheid van Arbeidsvoorziening en de effecten van de Arbeidsvoorzieningswet in 
de praktijk, ook de buitenwettelijke taken van Arbeidsvoorziening, zoals het beheer en de 
uitvoering van het ESF, in zijn onderzoek betrekken. Wegens de consternatie die bij Arbeids-
voorziening en bij de centrale organisaties van werkgevers en werknemers was ontstaan na de 
openbaarmaking van de bezuinigingen in het regeerakkoord, besloot minister Melkert dat de 
commissie sneller moest adviseren dan oorspronkelijk gepland. Er werd overeenstemming 
bereikt over een vervroeging van de eindrapportage met zes maanden en over een versobering 
van de uit te voeren onderzoeken.  
 
Op grond van de oorspronkelijke opdracht zou ook over het beheer van het ESF door Ar-
beidsvoorziening worden gerapporteerd en ook na de versobering van de opdracht hield het 
ESF de aandacht van de commissie-Van Dijk. De twee door de commissie ingeschakelde on-
derzoeksbureaus (het Nederlands Economisch Instituut en KPMG Bureau voor Economische 
Argumentatie) rapporteerden beide over het beheer van het ESF. De commissie zelf beperkte 
zich tot de eerder geciteerde opmerkingen over het aandeel van de ESF-middelen in de begro-
ting van Arbeidsvoorziening en over de vermenging van de Europese geldstroom en de rijks-
subsidie. Beide bureaus noemden de additionaliteit van de gesubsidieerde activiteiten (de ver-
vanging van begrotingsmiddelen door ESF-gelden) als probleem.2 KPMG signaleerde daar-
naast dat de complexiteit van de regelgeving een risico kon gaan vormen voor de juiste beste-
ding van de Europese subsidiegelden (De Koning e.a., 1995, p. 113; KPMG, 1995, p. 202-
203). Ook merkte dit bureau het als probleem aan  
 
dat Arbeidsvoorziening zowel de toekenning van ESF-subsidies voor Nederland 
coördineert als zelf ontvanger van deze subsidies is. Daarbij komt dat de criteria 
voor toekenning van ESF-subsidies niet hard zijn. Hierdoor kent Arbeidsvoorzie-
ning een twee-pettenprobleem, hetgeen onduidelijkheid naar subsidiegever en ge-
subsidieerden kan veroorzaken. (KPMG, 1995, p. 12) 
 
De onderzoekers lijken niet de beschikking te hebben gehad over het interne rapport over de 
uitvoering van ESF uit september ’94, maar hun opmerkingen gaan in dezelfde richting. Het 
probleem was kennelijk overduidelijk. 
 
                                               
2
 Zie voor een uitvoerige behandeling van het begrip additionaliteit §7.11. 
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De partijenovereenkomst en het rapport-Van Dijk vormden tezamen de basis voor het voorstel 
tot wijziging van de Arbeidsvoorzieningswet dat in de loop van 1995 door de minister van 
SZW werd voorbereid. Hoewel die wet formeel niet de grondslag vormde voor het beheer van 
de ESF-programma’s, waren de consequenties van het traject van wetswijziging ook hier aan-
zienlijk. Feitelijk verkeerde Arbeidsvoorziening vanaf het najaar van 1994 tot het moment 
van inwerkingtreding van de nieuwe wet op 1 januari 1997 in een voortdurende staat van her-
oriëntatie en reorganisatie die de aandacht voor de eigenlijke werkzaamheden overschaduwde. 
De nieuwe indeling in 18 regio’s, de vermindering van de omvang van de ondersteunende 
stafdiensten, de scheiding tussen bestuurlijke en beheersmatige activiteiten en de versterking 
van de beheersmatige coördinatie werden als zeer ingrijpend en belastend ervaren, ook voor 
het beheer van het ESF. Het is in die situatie niet verwonderlijk dat ook het doorvoeren van 
verbeteringen in het beheer en de uitvoering van het ESF door Arbeidsvoorziening nog ge-
ruime tijd in beslag zou nemen. 
 
6.3   Twee instanties belast met het beheer 
We zagen dat de eerste departementale rapportage over de gebreken in de uitvoering van het 
ESF in september 1994 niet direct had geleid tot corrigerende maatregelen. Gekozen werd 
voor het instellen van een ambtelijke projectgroep onder voorzitterschap van een externe des-
kundige (Kits) die een verdere uitwerking gaf aan de materie met het oog op de nieuwe pro-
grammaperiode. De opdracht was om deze uitwerking af te ronden op het zelfde moment dat 
de commissie-Van Dijk gereed zou zijn met zijn voorstel voor de aanpassing van het algeme-
ne bestuursmodel voor de Arbeidsvoorzieningsorganisatie, eind maart 1995. De directeur-
generaal die op dat moment SZW in het bestuur vertegenwoordigde, Hans Borstlap, schetste 
deze “samenhang der dingen” nog eens in de hoorzitting van 29 oktober 2001. Toen de vraag 
op tafel kwam waarom niet direct was ingegrepen na de eerste ambtelijke rapportage gaf hij 
als toelichting: “de minister vond dat dit het beste in deze meer structurele lijnen een vervolg 
kon krijgen”.3 De urgentie van verbeteringen in het beheer van ESF was niet allesoverheer-
send op de politieke agenda, ondanks de verdrievoudiging van de beschikbare middelen. 
 
Vooruitlopend op de aanpassing van de bestuursovereenkomst werd wel al één belangrijke 
beslissing genomen. De minister besloot het beheer van het nieuwe programma voor doelstel-
ling 4 en de nieuwe communautaire initiatieven ADAPT en EMPLOYMENT niet op te dra-
gen aan Arbeidsvoorziening. In plaats daarvan kreeg het ministerie van SZW begin 1995 een 
speciaal organisatieonderdeel: het bureau uitvoering Europese subsidie-instrumenten (BUE-
SI). Arbeidsvoorziening behield wel het beheer over het grootste deel van de ESF-middelen. 
Van de ruim 1,5 miljard ECU aan Europese middelen voor de periode 1994-’99 nam BUESI 
288 miljoen voor zijn rekening. Arbeidsvoorziening hield het beheer over 923 miljoen voor 
het landelijke programma voor de bestrijding van werkloosheid, 288 miljoen voor de regiona-
le programma’s en nog 7 miljoen voor het ESF-aandeel in een serie kleine communautaire 
initiatieven (zie tabel 4.2). Naar de redenen om het beheer van het doelstelling-4 programma 
niet aan Arbeidsvoorziening op te dragen, moet worden gegist. Schouten (1997, p. 263-264) 
meent dat de problemen met en de kritiek op Arbeidsvoorziening, zoals verwoord door de 
commissie-Van Dijk, een centrale rol hebben gespeeld, maar dat hebben haar zegslieden bin-
nen het ministerie tegenover haar niet openlijk toegegeven: 
 
 De officiële verklaring van het ministerie van SZW voor het zelf uitvoeren van 
doelstelling 4 luidt echter dat dit terrein zich onderscheidt van doelstelling 3. 
Terwijl doelstelling 3 gericht is op werklozen, heeft doelstelling 4 betrekking op 
                                               
3
 Verslag van de hoorzitting, p. 37. 
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werknemers en vergt daarom volgens het ministerie van SZW een andere, name-
lijk sectorale aanpak. 
 
Zeker is dat minister Melkert zijn besluit voor de inrichting van een departementaal bureau 
nam in afwijking van de eerder op het departement uitgewerkte plannen. In lijn met het in 
juni 1993 uitgebrachte rapport “Naar kerndepartementen” van de commissie-Wiegel, werd 
aanvankelijk in opdracht van de ambtelijke leiding toegewerkt naar het onderbrengen van het 
beheer van de nieuwe communautaire initiatieven in een afzonderlijke organisatie op afstand 
van het departement. Het ministerie zou zich alleen nog met de beleidsontwikkeling bezig-
houden. De splitsing in de uitvoering was niet noodzakelijk gelet op de materie. Immers, 
doelstelling 4 en het daaraan complementaire ADAPT hebben evenals de doelstellingen 1, 2 
en 5b betrekking op scholing van werkenden. EMPLOYMENT is complementair aan de be-
strijding van langdurige werkloosheid en jeugdwerkloosheid via doelstelling 3 (Schouten, 
1997, p. 390).  
 
Gevolg van de beslissing van Melkert was in ieder geval dat de aanvragers van subsidie en de 
uitvoerders van projecten in het vervolg te maken hadden met twee instanties die waren be-
last met het beheer van ESF-middelen. Dat had voor hen ook zo zijn voordelen: sommige 
projecten die in het ene programma waren afgewezen, werden opnieuw voor subsidie voor-
gedragen en geaccepteerd in een ander programma. Dit was mogelijk, omdat geen grote ver-
schillen bestonden tussen de voorwaarden voor ESF-bijstand bij de verschillende doelstellin-
gen en communautaire initiatieven. Schouten (1997, p. 264-265) signaleert dat de dubbele 
structuur ook de gelegenheid bood voor frauduleus handelen in de vorm van het aanvragen 
van financiering uit twee programma’s voor één actie. In de voorafgaande periode had zich al 
een vergelijkbaar fraudegeval voorgedaan, toen door dubbelfinanciering vanuit het pro-
gramma voor doelstelling 3 en uit NOW.  Uit ambtelijke kring had ze verder vernomen dat 
ook Brussel gewaarschuwd had dat Nederland moest voorkomen dat dubbelfinanciering zou 
ontstaan doordat projecten zowel voor doelstelling 2 als voor doelstelling 4 communautaire 
bijstand ontvingen (p. 240).  Melkert heeft het risico kennelijk bewust genomen. De situatie 
werd overigens nog gecompliceerd doordat de Europese Commissie de mogelijkheid had 
behouden om in een beperkt aantal gevallen ook rechtstreeks ESF-subsidie te verstrekken aan 
projecten in de lidstaten. In Nederland leidde dat ertoe dat een door de Commissie gesubsidi-
eerd project in Utrecht bij een controle werkloze deelnemers bleek te hebben die ook deel-
nemer waren aan een project dat Arbeidsvoorziening gesubsidieerd had (Dennekamp & Van 
der Heijden, 2000). 
 
6.4  De wijziging van de bestuursovereenkomst 
Met de aanpassing van de bestuursovereenkomst tussen de minister van SZW en Arbeids-
voorziening zou uiteindelijk ruim een jaar gemoeid zijn; hij trad in werking op 1 mei 1996. Er 
waren op een flink aantal onderdelen veranderingen aangebracht, die de invloed van de minis-
ter op de uitvoering van het ESF versterkten. In de eerste plaats werd deels een einde gemaakt 
aan de cumulatie van verantwoordelijkheden. De nieuwe bestuursovereenkomst legde de ver-
antwoordelijkheid voor het opstellen en indienen van de plannen volledig bij de minister. Wel 
was hij gehouden Arbeidsvoorziening advies te vragen over de wensen die deze organisatie 
heeft over de inhoud van de plannen. Dat was een verbetering ten opzichte van de vooraf-
gaande periode, toen de minister de plannen alleen kon toetsen op naleving van de Europese 
en nationale regelgeving. Het twee-pettenprobleem dat de onderzoekers van de commissie- 
Van Dijk hadden gesignaleerd was echter niet opgelost: Arbeidsvoorziening bleef tegelijker-
tijd aanvrager van subsidie en subsidieverlener.  
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De greep van de minister op de verdeling van de middelen was in de nieuwe overeenkomst 
vergroot. De bestuursovereenkomst 1991 gaf Arbeidsvoorziening volledige vrijheid zelf te 
beslissen over de verdeling over de verschillende aanvragers, inclusief de eigen organisatie. 
De bestuursovereenkomst 1996 gaf de minister de mogelijkheid vooraf een verdeling van de 
middelen in subbudgetten voor (categorieën van) aanvragers vast te stellen. Ook legde de 
overeenkomst Arbeidsvoorziening de verplichting op om, ingaande het begrotingsjaar ’97, de 
begroting van ESF een afzonderlijk onderdeel te doen zijn van de landelijke en regionale be-
grotingen van de organisatie, met daarbinnen een onderscheid naar de door de minister vast-
gestelde subbudgetten. De minister kon bovendien nadere regels stellen voor de inrichting van 
de ESF-begrotingen. De derde wijziging was het opnemen van een bepalingen over het toe-
zicht dat Arbeidsvoorziening moest uitoefenen op de ontvangers van subsidie. De bestuurs-
overeenkomst 1996 schrijft voor dat Arbeidsvoorziening voor ieder kalenderjaar een plan 
voor het toezicht ter goedkeuring moet voorleggen aan de minister. Bij haar rapportage over 
het uitgeoefende toezicht moet de organisatie door de minister te stellen regels in acht ne-
men.4 
 
In zijn rapportages over ESF aan de Tweede Kamer in 1999 wekt de opvolger van Melkert, 
minister Klaas de Vries, tot twee maal toe ten onrechte de indruk dat de wijziging van de be-
stuursovereenkomst ook inhield dat de minister van SZW de mogelijkheid kreeg om Arbeids-
voorziening nadere voorschriften te geven voor de informatievoorziening over de uitvoering 
van ESF.5 Dat blijkt echter noch uit de tekst van de overeenkomst, noch uit de uitvoerige toe-
lichting op de aangebrachte wijzigingen ten opzichte van 1991. In het al bestaande artikel 
over de gebruikelijke voortgangs- en eindrapportages die aan de Europese Commissie worden 
aangeboden, was alleen de nieuwe rapportage over het toezicht toegevoegd – en de mogelijk-
heid voor dié rapportage nadere regels te stellen. Op het moment van wijziging van de be-
stuursovereenkomst bestond aan meer gedetailleerde uitvoeringsinformatie op het ministerie 
voor het overige kennelijk nog geen behoefte.  
 
Korte tijd later ontstond die behoefte wel bij de introductie van een nieuwe controlesystema-
tiek door Arbeidsvoorziening. In de brief waarmee Melkert de nieuwe aanpak goedkeurde, 
verzocht hij de voorzitter van het Centraal Bestuur Arbeidsvoorziening om in aanvulling op 
de in de bestuursovereenkomst afgesproken informatievoorziening ook ieder kwartaal te rap-
porteren over het uitgeoefende toezicht, de stand van de uitvoering van het ESF en eventuele 
meldingen van fraude en onregelmatigheden.6 Wellicht is dit verzoek later door het ministerie 
verward met de in de gewijzigde bestuursovereenkomst overeengekomen rapportageverplich-
ting. 
 
6.5   Het instrument van de landelijke budgetten 
Eén van de problemen van de in 1991 gekozen structuur voor de uitvoering van ESF was de 
cumulatie van rollen bij Arbeidsvoorziening. De organisatie was, zoals gezegd, verantwoor-
delijk voor de toekenning van de ESF-subsidies aan projecten, maar was tegelijkertijd ook op 
grote schaal aanvrager van subsidie en uitvoerder van projecten. Dat bracht het risico met zich 
mee dat de arbeidsvoorzieningsregio’s eigen subsidieaanvragen wellicht soepeler zouden be-
oordelen dan die van derden en ook milder zouden zijn bij het toezicht op de uitvoering van 
eigen projecten.7 We zagen dat de bestuursovereenkomst 1996 geen einde maakte aan déze 
                                               
4
 Stcrt. 1996/84. 
5
 Eerste notitie van de taskforce ESF, Kamerstukken II 1998/’99, 26 642, nr. 1 , p.13; Tweede notitie 
van de taskforce ESF, Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 3, p. 14. 
6
 Brief van 13 mei 1997 (kenmerk TZ/UTZBO/97/8073). 
7
 De ARK (1998, p. 14) signaleerde in sommige regio’s een dergelijke soepele behandeling. 
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opeenstapeling van verantwoordelijkheden en de organisatie ook niet verplichtte tot een inter-
ne organisatorische scheiding tussen het aanvragen en het verlenen van subsidies. In plaats 
daarvan werd gekozen voor een financieel instrument om het risico van overbedeling van de 
eigen organisatie te beperken. De minister kreeg de mogelijkheid vooraf een verdeling te ma-
ken van het budget voor het landelijke programma voor werkloosheidsbestrijding. Daarmee 
koos hij voor een instrument met beperkte effectiviteit. Invloed vooraf op de verdeling van de 
middelen is vooral van belang bij grote schaarste aan middelen en concurrentie tussen de aan-
vragers van subsidie, maar die was er door de sterke toename van de ESF-middelen in het 
geheel niet. Mede als gevolg van de gunstige economische ontwikkeling en de voortdurende 
daling van de werkloosheid was er gedurende de gehele periode sprake van onderbesteding 
van subsidies en de noodzaak de overgebleven middelen in volgende jaren te “herprogramme-
ren”. De Algemene Rekenkamer constateerde alleen al voor het landelijke programma werk-
loosheidsbestrijding in 1996 een onderbesteding van 30 miljoen gulden (€ 14 miljoen). Van-
wege het late tijdstip werd dit bedrag toegevoegd aan het budget voor 1998. Ook van de gere-
serveerde bedragen voor landelijke aanvragers bleef dat jaar een deel onbenut, bij het ministe-
rie van VWS zelfs bijna 40 procent (ARK, 1998, p. 10-12). In het rapport-Koning (2001b, 
deel 1, p. 38-39) wordt berekend dat in de laatste helft van de programmaperiode jaarlijks 
gemiddeld zo’n 25 procent van de middelen voor alle programma’s niet kon worden besteed. 
De onderbesteding cumuleerde in het laatste jaar. Van de middelen voor 1999 was halverwe-
ge dat jaar door achterblijven van het aantal aanvragen nog maar 15% benut, terwijl toen ook 
nog eens de niet-bestede middelen uit 1997 en 1998 aan het budget werden toegevoegd. De 
toekenningen in dat jaar alleen omvatten uiteindelijk zo’n 30 procent van de voor de gehele 
periode beschikbare subsidie (zie tabel 5.1).  
 
De beperkte betekenis van het instrument van de landelijke budgetten blijkt ook uit het gemak 
waarmee Arbeidsvoorziening dergelijke budgetten al voor het jaar 1996 op vrijwillige basis 
vaststelde voor de ministeries van Onderwijs, VWS en Justitie en voor de eigen organisatie. 
Ruim de helft van het budget bleef beschikbaar voor andere aanvragers.8 De Algemene Re-
kenkamer signaleert op enkele punten spanning tussen het instrument van de landelijke bud-
getten en de decentrale uitvoering van ESF door de regio’s van Arbeidsvoorziening. Hoewel 
het in het gehele land gestandaardiseerde subsidieaanvragen indiende, kreeg het ministerie 
van Onderwijs toch te maken met een zelfstandige toetsing van de projecten door de verschil-
lende regio’s die hun eigen criteria hanteerden. Ook binnen Arbeidsvoorziening ontstonden 
verschillen van interpretatie. Ondanks aanwijzingen van de landelijk coördinator bracht een 
aantal regio’s toch aanvragen uit onderdelen van de eigen organisatie (bijvoorbeeld de centra 
voor vakopleiding) ten laste van de voor derden beschikbare ruimte binnen het budget (ARK, 
1998, p. 13-14). 
 
6.6  Grijs geld 
De verdeling van de ESF-middelen over de verschillende categorieën van aanvragers was niet 
het enige vraagstuk van financieel beheer dat in de periode 1994-’99 aandacht vroeg. Een 
tweede vraagstuk was direct gerelateerd aan een andere bepaling in de bestuursovereenkomst: 
de verplichting voor Arbeidsvoorziening om Europese middelen die niet waren besteed bin-
nen de daarvoor vastgestelde periode, of die waren besteed voor andere doeleinden, terug te 
betalen aan de Europese Commissie (artikel 9 bestuursovereenkomst). Hoewel het punt in de 
publiciteit en in de politieke discussie veel minder aandacht heeft gekregen, mag toch ook 
deze kwestie van het “grijze geld” niet onvermeld blijven. Bij de eindafrekening bleek het te 
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 Vaststelling budgetten 1996 Regeling Europees Sociaal Fonds, doelstelling 3 (Stcrt. 1996/70). 
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gaan om een bedrag van bijna € 10 miljoen aan te veel gedeclareerde subsidies, alleen al over 
de eerste drie jaren van de programmaperiode. De Commissie vorderde dit bedrag terug. 
 
Het probleem van het “grijze geld” is in essentie een kwestie van slechte afstemming tussen 
het financieel-administratieve systeem van de Commissie en het door Arbeidsvoorziening 
gehanteerde systeem voor financieel beheer van het ESF. De Europese methodiek voor de 
afrekening van de aan de lidstaten verstrekte ESF-subsidies ging uit van een afrekening per 
budgetjaar en volgens een zeer strak tijdschema. De door Arbeidsvoorziening na afloop van 
ieder budgetjaar aan SZW voor certificering aangeboden en bij de Commissie ingediende 
declaraties konden daardoor niet met zekerheid als juist worden aangemerkt. De declaraties 
werden noodgedwongen onderbouwd met de gegevens die het geautomatiseerde informatie-
systeem op dat moment over het desbetreffende budgetjaar bevatte. Dat waren voor veel pro-
jecten nog niet de definitieve gegevens. De beoordeling van de einddeclaraties van de projec-
ten door de regionale coördinatoren nam vaak meer tijd in beslag dan de Europese procedure 
toeliet. Ook konden achteraf nog correcties in de financiële gegevens van projecten optreden 
naar aanleiding van de bevindingen tijdens controles. Door dergelijke correcties vloeiden na 
afloop van een budgetjaar nog Europese middelen terug van de projecten naar Arbeidsvoor-
ziening (Koning, 2001b, deel 1, p. 24). 
 
Het probleem van deze terugbetaalde middelen was dat noch de procedures van de Europese 
Commissie noch die van Arbeidsvoorziening voorzagen in de manier waarop met dergelijke 
middelen moest worden omgegaan. Iedere arbeidsvoorzieningsregio besliste voor zich op 
welke wijze de gelden werden verantwoord en aangewend, met als gevolg het ontstaan van 
een circuit van “grijs geld”. Van reservering van middelen met het oog op een terugbetaling 
aan de Commissie was geen sprake. De Commissie loste uiteindelijk het probleem voor zich-
zelf op door het “grijze geld” aan te merken als – achteraf gezien – ten onrechte gedeclareerd 
door de lidstaat, zodat een terugvorderingsprocedure kon worden ingezet. In het rapport-
Koning (Koning, 2001b, deel 1, p. 8) is summier aandacht besteed aan deze terugvordering. 
Gesproken wordt slechts van “een schuld waarvan de verrekening al was voorzien”. Ondanks 
het kennelijk voorziene karakter is echter in geen van de eerdere kabinetsnotities aandacht 
besteed aan de te verwachten terugvordering en aan het ontbreken van adequate procedures 
bij Arbeidsvoorziening. 
 
6.7  Scheiding van ESF-middelen en overige middelen 
In de periode 1989-’93 en ook in de eerste jaren van de volgende programmaperiode konden 
de middelen uit de rijksbijdrage voor Arbeidsvoorziening en de middelen uit het Europees 
Sociaal Fonds onbekommerd met elkaar werden vermengd in het financieel beheer van Ar-
beidsvoorziening. Bram Troost, die sinds maart 1995 algemeen directeur van de organisatie 
was, omschreef de situatie treffend: 
 
Omdat Brussel vaak slecht betaalde, moest het voorgeschoten worden uit de 
rijksbijdrage. (…) Als Brussel heel laat betaalde, hadden wij liquiditeitsproble-
men. Dan wilde de minister nog wel eens een maand eerder een rijksbijdrage 
overmaken, zodat wij die periode konden overbruggen.9 
 
De late betalingen door de Europese Commissie waren overigens niet alleen een gevolg van 
vertragingen in het Europese begrotingsproces. Twee keer, in 1994 en 1996, was er ook een 
gedeeltelijke betalingsstop vanwege tekortkomingen die ambtenaren van de Commissie had-
den geconstateerd bij de controle van projecten. In beide gevallen ging het onder andere om 
                                               
9
 Verslag van de hoorzitting, p. 37. 
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fondsvorming met Europese middelen. Pas nadat Arbeidsvoorziening nader onderzoek had 
ingesteld en maatregelen had getroffen werden de blokkades weer opgeheven.10 Uit een noti-
tie voor het centraal bestuur (Arbeidsvoorziening, 2001a, p. 4) blijkt dat de vermenging van 
geldstromen twee kanten op kon werken: 
 
Tot 1 januari 1998 werden de financiële middelen van Brussel op de exploita-
tierekening van Arbeidsvoorziening gestort; op die wijze konden situaties van 
een tijdelijk liquiditeitentekort opgevangen worden met Brussels geld. 
 
De nieuwe bestuursovereenkomst verplichtte Arbeidsvoorziening de middelen die het ontving 
uit het ESF en die het besteedde aan projecten of aan technische bijstand afzonderlijk te be-
groten. Doel van deze verplichting was het verkrijgen van een duidelijker beeld van de Euro-
pese geldstromen in het arbeidsmarktbeleid. Dat werd maar voor een deel bereikt omdat een 
openingsbalans per 1 januari 1997 ontbrak met een beginstand van de op dat moment open-
staande aanspraken op en verplichtingen aan de Commissie en de gesubsidieerde projecten. In 
het verlengde van de afzonderlijke begroting van ESF-middelen opende Arbeidsvoorziening 
medio 1998 een aparte ESF-bankrekening11 waardoor een scheiding ontstond tussen de geld-
stroom van de rijksbijdrage en de Europese geldstromen. Ook werd een voorfinancieringsar-
rangement voor ESF met de RABO-bank afgesproken om bij de uitvoering van de nieuwe 
bestuursovereenkomst oneigenlijk gebruik van de rijksbijdrage te voorkomen (Arbeidsvoor-
ziening, 2001a, p.4). Het onderscheid in de geldstromen op het niveau van de regio’s bete-
kende echter nog steeds niet dat er ook op centraal niveau een Chinese muur was opgetrok-
ken. Met het centrale “treasury management” konden beschikbare liquiditeiten in het ene tra-
ject nog worden gebruikt als tegenwicht voor (tijdelijke) liquiditeitstekorten elders in de orga-
nisatie. 
 
Om het beginsaldo van de centrale ESF-bankrekening te kunnen bepalen, startte Arbeidsvoor-
ziening een onderzoek naar de aansluiting tussen de gelden die sinds 1991 vanuit Brussel wa-
ren ontvangen, de doorbetalingen naar de arbeidsvoorzieningsregio’s en de gelden die naar de 
projecten waren gegaan. Daarbij verleenden medewerkers van de huisaccountant Deloitte 
assistentie.12 De lange duur van dit onderzoek, de omvang van het saldobedrag waarover on-
duidelijkheid bestond (€ 115 miljoen) en de onduidelijkheid over de uitkomsten zouden nog 
tot in het jaar 2001 voor commotie blijven zorgen. Een reconstructie tot op projectniveau 
bleek uiteindelijk niet mogelijk, maar de huisaccountant concludeerde wel dat de omvang van 
de uit Brussel ontvangen bedragen overeenkwam met de bedragen die op ESF-projecten als 
totaal waren verantwoord (Koning, 2001b, deel 2, p. 13-14).  
 
6.8   De controles bij Arbeidsvoorziening in eigen hand 
Kort nadat minister Melkert en het CBA overeenstemming hadden bereikt over de wijzigin-
gen in de bestuursovereenkomst, kwamen de resultaten beschikbaar van de Europese contro-
les op projecten die waren uitgevoerd in de jaren 1994 en 1995. De bekende problemen wer-
den nogmaals gesignaleerd: declaraties waarin normbedragen werden opgevoerd en niet de 
werkelijke kosten, ontoereikende deelnemersadministraties, en als springend punt de constate-
ring dat goedkeurende accountantsverklaringen onvoldoende waarborg waren voor de juist-
heid van verstrekte gegevens. De Europese Commissie schortte betalingen aan Arbeidsvoor-
ziening op in afwachting van verbeteringen. Voor minister Melkert was dat aanleiding direct 
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in te grijpen. Al op 13 juni 1996, binnen twee maanden na de inwerkingtreding van de gewij-
zigde bestuursovereenkomst, zond hij een brief aan het CBA met de opdracht een plan van 
aanpak op te stellen voor verbeteringen in het beheer van en de controle op de Europese pro-
gramma’s bij Arbeidsvoorziening. Hij gaf concreet aan op welke terreinen hij verbeteringen 
wilde zien. De belangrijkste: [1] intensivering van controles en reviews door Arbeidsvoorzie-
ning, [2] verbetering van het toezicht op de projecten door de regionale coördinatoren, [3] 
meer aandacht voor de landelijke aansturing richting regio’s, [4] verbeteringen in de voort-
gangsbewaking en rapportages en [5] de melding van fraude en onregelmatigheden.13 In de 
voorbereiding van het plan van aanpak voerden Arbeidsvoorziening en het ministerie diverse 
malen ambtelijk overleg over de concrete invulling. Het plan van aanpak werd in november 
1996 officieel aan de minister aangeboden.14  
 
Het plan van aanpak is voornamelijk beschrijvend van aard. Met betrekking tot de nieuwe 
rapportages over het uitgeoefende toezicht op de projecten, die in de bestuursovereenkomst 
1996 waren overeengekomen, volstaat het met een beknopte opsomming van de voorgenomen 
inhoud van de kwartaal- en jaarrapportages. Ook aan de actualisering van de beschrijving van 
de administratieve organisatie geeft het beperkt aandacht. Voor de intensivering van het toe-
zicht door de regionale coördinatoren wordt het revolutionaire voorstel gedaan ieder gesubsi-
dieerd project gedurende de looptijd in elk geval één maal door een medewerker van Arbeids-
voorziening te laten bezoeken en deze daarover ook te laten rapporteren. 
 
De kern van het plan wordt gevormd door een uitwerking van de door de Europese instanties 
gewenste intensivering van de controles op de projecten en het wegnemen van de bezwaren 
tegen de bestaande controlesystematiek waarbij de accountant van de aanvrager van subsidie 
of van de projectuitvoerder de controle verricht. Twee opties worden uitgewerkt: [1] een ver-
betering van de kwaliteit van de accountantsverklaringen, en [2] overschakeling op een sys-
teem zonder accountantsverklaringen, waarbij de controles onder regie van Arbeidsvoorzie-
ning worden uitgevoerd. De eerste optie kan volgens het plan worden gerealiseerd door het 
aantal accountantskantoren dat door de aanvragers kan worden ingehuurd te beperken tot en-
kele landelijk werkende accountantskantoren. Tegelijkertijd kunnen de te hanteren controle-
protocollen verder worden aangescherpt. In een dergelijke constructie is het gemakkelijker de 
voorlichting en de aansturing van de controlerende accountants te verzorgen, terwijl toch de 
verantwoordelijkheid voor het verkrijgen van een verklaring van de accountant bij de aanvra-
ger van de subsidie blijft liggen. De tweede optie houdt in dat de aanvragers niet langer wordt 
gevraagd om een accountantsverklaring bij de einddeclaratie van het project. In plaats daarvan 
zet Arbeidsvoorziening dan zelf op grote schaal controleurs in die op basis van een controle-
plan en een risicoanalyse het grootste deel van de ingediende einddeclaraties gericht controle-
ren. Als bezwaren tegen de laatste optie noemt het plan de grotere administratieve belasting 
van de eigen organisatie die ontstaat door de noodzaak grootschalig controleurs in te huren en 
het wegvallen van de tussentijdse contacten van de accountant met de projectuitvoering die 
volgens eigen ervaring een “filterende werking” hadden op fouten in de uitvoering. Hoewel 
Arbeidsvoorziening op grond van deze bezwaren een voorkeur had voor de eerste optie, stelt 
het toch aan de minister voor optie twee te kiezen. De ambtenaren van de Europese Commis-
sie hadden namelijk een duidelijke voorkeur laten blijken voor de laatste optie (Schimmel-
penninck, 2003, p. 37-38).  
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De melding van fraude en onregelmatigheden is het tweede onderwerp dat uitgebreid wordt 
behandeld in het plan van aanpak (Arbeidsvoorziening, 1996, p. 16-19). Het besteedt voor-
namelijk aandacht aan de problemen in dit traject: Arbeidsvoorziening kan niet zonder meer 
maatregelen nemen op grond van de uitkomsten van controles van de Europese instanties. Het 
dient met eigen onderzoek de juistheid van de bevindingen te verifiëren vóór tot terugvorde-
ring van subsidie wordt overgegaan. Feitelijke terugvordering door de RBA kan bovendien op 
problemen stuiten door in het verleden gewekte verwachtingen. Voor de melding van gecon-
stateerde fraude worden de bestaande procedures en verantwoordelijkheden geschetst. Een 
werkinstructie voor de regionale directies voor de constatering en melding van onregelmatig-
heden of voor het doen van aangifte in geval van vermoeden van strafbare feiten wordt niet 
overwogen.  
 
Voor het ministerie was een en ander kennelijk voldoende: in mei 1997 keurde de minister het 
plan van aanpak officieel goed. Voor de implementatie binnen Arbeidsvoorziening kreeg het 
landelijk bureau een beperkte uitbreiding van personeel. Voorafgaand aan de goedkeuring van 
het plan van aanpak had het ministerie nog afstemming gepleegd met de Europese Commissie 
over de invulling van de accountantscontrole. Ondanks de door Arbeidsvoorziening genoem-
de bezwaren, besloot de minister de lijn van de Commissie te volgen en de controles met in-
gang van het budgetjaar 1997 op te dragen aan de Arbeidsvoorzieningsorganisatie. Het minis-
terie hield bij de uitvoering beperkt de vinger aan de pols: 
 
In plaats van een voortdurende sturing op een plan (de opzet) is gekozen voor 
implementatie (“aan de slag”) met daaraan gekoppeld een snelle evaluatie via 
een al door het Ministerie van SZW voorgenomen onderzoek, waarin tevens ge-
richt naar nog openstaande verbetermogelijkheden wordt gekeken.15 
 
De evaluatie wordt eind 1997 opgedragen aan het accountantsbureau BDO. In maart 1998 
meldt dit de eerste bevindingen al aan de minister. De opzet van de nieuwe controleaanpak 
wordt als positief beoordeeld. Wel wordt de aanbeveling gedaan meer aandacht te besteden 
aan preventieve en tussentijdse controles en aan een selectie van te controleren projecten op 
basis van een analyse van risico’s. BDO waarschuwt ook dat het nog de nodige tijd en moeite 
zal kosten voor alles volledig werkt volgens de nieuwe aanpak. Volgens het bureau is ook nog 
een verbeteringsslag nodig richting de regio’s (ESF-coördinatoren) die een meer centrale aan-
sturing vereist. In juni 1998 wordt ook Arbeidsvoorziening zelf met een brief op de hoogte 
gebracht van de rapportage.16 
 
Achteraf blijkt dat de zorgen van Arbeidsvoorziening over de controles in eigen beheer te-
recht waren. Het zou een voortdurend probleem worden om voldoende controlepersoneel in te 
huren en om de controles tijdig af te ronden. Sommige uitvoerders van projecten dachten dat 
het verdwijnen van de controle door de eigen accountant een vrijbrief was om naar eigen in-
zicht te handelen, met alleen een beperkte en in de tijd ver verwijderde kans op een controle 
door medewerkers van Arbeidsvoorziening. Dat werd in de hand gewerkt doordat pas in het 
voorjaar van 1998 kon worden begonnen met de uitvoering van preventieve controles en inte-
rim-controles tijdens de looptijd van projecten. Dat was veel later dan gepland.17 
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6.9   Uitvoeringsproblemen bij BUESI 
Het besluit om het beheer van het nieuwe programma voor de scholing van werkenden en de 
communautaire initiatieven ADAPT en EMPLOYMENT niet uit te besteden maar op het mi-
nisterie zelf onder te brengen, was mede ingegeven door de bij Arbeidsvoorziening gesigna-
leerde beheersproblemen. Het leek eenvoudiger de problemen te beheersen bij een intern bu-
reau dan bij een zelfstandig bestuursorgaan met ook nog eens een gedecentraliseerde organi-
satiestructuur. Maar er was ook een keerzijde: in geval van problemen was de minister ook 
direct en volledig verantwoordelijk. De Algemene Rekenkamer constateerde bovendien enke-
le jaren later dat het ministerie bij de start van BUESI nogal nonchalant was omgegaan met de 
risico’s van misbruik en oneigenlijk gebruik van Europese subsidies (ARK, 2000a, p. 51-71). 
Hoewel het sinds 1994 beschikte over een toets om de risico’s in kaart te brengen, paste het 
deze op geen van de drie regelingen van BUESI toe, terwijl het ministerie ermee bekend was 
dat deze regelingen gevoelig waren voor fraude. De subsidietoekenning en -vaststelling ge-
schiedden grotendeels op grond van gegevens die de aanvragers van subsidie en de uitvoer-
ders zelf aanleverden. Een tweede ontwerpfout was volgens de Rekenkamer dat projecten 
konden starten - en zelfs al konden zijn afgerond - voor BUESI een besluit had genomen over 
de toekenning van de Europese subsidie. Ook constateerde het college dat de regelgeving die 
het departement had ontworpen begrippen bevatte die voor meerdere interpretaties vatbaar 
waren. De regelgeving was zelfs op een enkel onderdeel strijdig met de Europese verordenin-
gen. 
 
In zijn jaarlijkse rijksbrede rechtmatigheidsonderzoeken signaleerde de Algemene Rekenka-
mer al in een eerder stadium nog een aantal andere problemen. In de rapportage over 1996 
constateerde de ARK op grond van de bevindingen van de eigen accountantsdienst van SZW 
dat sommige aanvragen voor subsidie en verzoeken om een voorschot onvoldoende kritisch 
werden beoordeeld en dat er duidelijke tekortkomingen waren in het financieel beheer. BUE-
SI had verzuimd het geautomatiseerde systeem door de accountantsdienst te laten beoordelen. 
De gebreken waren zodanig dat de betrouwbaarheid en de continuïteit van de financiële ad-
ministratie onvoldoende gewaarborgd waren.18 Het onderzoek over 1997 vermeldde dat de 
procedure voor het beoordelen van de einddeclaraties van de projecten nog niet op orde was. 
In de helft van de gevallen bleek de accountantsverklaring af te wijken van de voorschriften. 
Een review van de departementale accountantsdienst op verklaringen van accountants bij de 
afsluitende declaraties van projecten had in zestig procent van de gevallen tot aanpassing van 
de (al definitief vastgestelde) subsidie behoren te leiden. Afgesproken werd dat de accoun-
tantsdienst vanaf 1998 alle afwijkende verklaringen zou beoordelen nog vóór de definitieve 
vaststelling van de subsidie. Ook de financiële administratie was in 1997 nog niet op orde. 
Een aansluiting tussen de administratie van BUESI en de financiële administratie van het mi-
nisterie ontbrak.19 
 
Het onderzoek over 1998 is voor de eerste maal overwegend positief. De Rekenkamer con-
stateerde duidelijke verbeteringen in het financieel beheer. Maar tegelijk was er een nieuw 
probleem. De nieuwe procedures kostten meer tijd en dus was een aanzienlijke achterstand 
ontstaan bij de afhandeling van de declaraties van de projecten. Minister De Vries reageerde 
laconiek: hij hechtte meer belang aan zorgvuldigheid dan aan snelheid.20 In het onderzoek 
over 1999 werd wederom aandacht gevraagd voor de achterstanden en voor de problemen 
met de accountantsverklaringen. De ARK adviseerde ook accountantsverklaringen die wel 
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aan de voorschriften voldeden  steekproefgewijs door de departementale accountantsdienst te 
laten onderzoeken. Er is bovendien een nieuw risico: het achterwege blijven van (tijdige) 
meldingen van onregelmatigheden zou de Europese Commissie ertoe kunnen brengen de 
subsidies stop te zetten.21 In een ander onderzoek ging de ARK (2000a, p. 59) tezelfdertijd 
nader in op de problemen met de accountantsverklaringen. In sommige gevallen had de ac-
countant onvoldoende diepgaand gecontroleerd, in andere gevallen had hij verzuimd opmer-
kingen te maken over de onvoldoende kwaliteit van en de fouten in de projectadministratie.  
 
Alles bijeen waren de hiervoor geschetste problemen waarmee BUESI te maken kreeg op 
hoofdlijnen eigenlijk dezelfde als die waarmee Arbeidsvoorziening werd geconfronteerd. 
Verwonderlijk was dat niet. De Europese context was exact dezelfde en BUESI kreeg te ma-
ken met dezelfde aanvragers van subsidie en uitvoerders van projecten. Wel reageerde BUE-
SI eerder op gesignaleerde problemen en pakte het de oplossing stapsgewijs aan in een fase 
dat dezelfde problemen binnen Arbeidsvoorziening nog werden veronachtzaamd. 
 
6.10   Belangstelling van het Openbaar Ministerie22 
Eind 1994 toont ook het Openbaar Ministerie voor de eerste maal belangstelling voor de sub-
sidies uit het ESF. Aanleiding zijn waarschijnlijk de eerste signalen over onregelmatigheden 
en het bericht van de verdrievoudiging van de hoeveelheid subsidies met ingang van de juist 
gestarte programmaperiode. Het onderzoek dat het Openbaar Ministerie in gang zet, is geen 
gewoon opsporingsonderzoek maar een nieuw type: een fenomeenonderzoek. Dit is gericht op 
het verzamelen van kennis die van nut is voor de bestrijding in brede zin van criminaliteit, dus 
niet alleen voor opsporing en vervolging maar ook met het oog op de preventie. Bij het ESF 
wil het OM onderzoeken hoe de subsidieverlening geschiedt, hoe de controle daarop plaats-
vindt en wat gebeurt met de resultaten van controles. Als misbruik wordt vastgesteld, moet 
eerst worden bezien op welke wijze dergelijk misbruik voorkomen kan worden. De leiding 
van het onderzoek wordt opgedragen aan de Officier van Justitie die op dat moment binnen 
het Rotterdamse parket is belast met EU-fraude, mr. Christiaan de Beaufort. Vanuit de recher-
che wordt beleidsmedewerker zware, georganiseerde misdaad Max Meiboom ingezet. Hij 
kent ESF al vanuit een eerdere functie bij Arbeidsvoorziening Rijnmond. 
 
Het onderzoek heeft in eerste instantie een heel breed karakter. Voor het doorlichten van de 
regelgeving schakelt het OM een externe deskundige in, de fraudespecialist Dick Ruimscho-
tel. Die merkt de regelgeving aan als vrij fraudegevoelig en signaleert ook een gebrek aan 
controle. ”Uit onze schattingen blijkt dat met deze maatregel in één op de vier gevallen wordt 
gefraudeerd”, zegt hij later tegen het Rotterdams Dagblad (Van der Jagt, 1999a). Ook selec-
teert de recherche twee regio’s voor veldonderzoek. Rijnmond wordt uitgekozen omdat dit de 
thuisbasis is van de onderzoekers. Twente wordt daaraan toegevoegd vanwege de activiteiten 
van het subsidiebureau PNO dat tegen betaling bemiddelt bij het aanvragen van ESF-subsi-
dies. Als de rechercheurs de regio’s in gaan, krijgen zij niet de medewerking die zij verwach-
ten. Europarlementariër Doeke Eisma vertelt later dat ze hem tijdens een interview in Brussel 
hun nood klaagden: “Als ze kwamen om de dossiers te bekijken, werden de computers afge-
zet, zodat ze de gegevens niet kregen”. De regionale coördinatoren verwijzen naar de algeme-
ne directie van Arbeidsvoorziening en de landelijke coördinator daar. Die wil wel meewerken, 
zegt hij, maar pas als SZW akkoord is. Kennelijk worden rechercheurs die binnenstappen toch 
meer geassocieerd met de opsporing van strafbare feiten dan met fenomeenonderzoek. Ook de 
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 ARK, Rechtmatigheidsonderzoek 1999, Kamerstukken II 1999/2000, 27 153, nr. 2, p. 36. 
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 Zie: Meeus & Staal, 2001c en Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 85. 
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medewerking van de Nederlandse europarlementariërs is niet optimaal. Eisma wordt net als 
andere europarlementariërs in 1995 schriftelijk benaderd door de regionale recherchedienst 
van de politie Rotterdam-Rijnmond. Volgens eigen zeggen was hij de enige die op de brief 
reageerde en later ook een gesprek had met de agenten (Van der Jagt, 1999b). 
 
De contacten van het rechercheteam met het ministerie verlopen evenmin soepel. Net als bij 
de medewerkers van Arbeidsvoorziening, bestaat bij de directie Toezicht van SZW onduide-
lijkheid over het verschil tussen een onderzoek naar strafbare feiten en een fenomeenonder-
zoek. Na ruim een jaar vruchteloos overleg schakelen de medewerkers van Justitie procureur-
generaal Dato Steenhuis in. Op 10 juni 1996 dringt deze in een brief aan directeur-generaal 
Dineke Mulock Houwer aan op medewerking. Steenhuis constateert dat op het punt van sa-
menwerking met het ministerie “niet de gewenste resultaten bereikt zijn”. De PG laat met 
nadruk weten dat het OM geen opsporingsonderzoek van zins is. Mulock Houwer bevestigt 
een maand later dat het ministerie het belang van een fenomeenonderzoek onderschrijft. Con-
form eerdere afspraken, schrijft ze, zal het ministerie bijdragen aan het onderzoek leveren 
mits de vragen schriftelijk worden gesteld. Ondanks deze toezegging strandt het onderzoek. 
Partijen zijn het er niet over eens of ooit schriftelijke vragen zijn ingediend, maar fraudeoffi-
cier De Beaufort laat SZW in ieder geval op 31 oktober 1996 weten dat hij aarzelt het onder-
zoek voort te zetten. Ook de Algemene Rekenkamer is inmiddels voornemens een onderzoek 
uit te voeren naar het functioneren van de structuurfondsen. De officier wil dubbel werk liever 
voorkomen. Ook zijn er inmiddels twijfels bij het OM of fenomeenonderzoek wel een recher-
chetaak moet zijn. “Daarna heeft met het OM geen verdere correspondentie plaatsgevonden”, 
meldt de minister later aan de Tweede Kamer. 
 
Justitie schakelt tezelfdertijd soepel over naar gewoon stafrechtelijk onderzoek. Aanleiding is 
de aangifte door de regionaal directeuren Arbeidsvoorziening van Flevoland en Midden-
Nederland, Wynand Riemslag en Monique Ruimschotel, tegen een projectuitvoerder die bij 
een controle door de mand is gevallen. Een jaar later is het onderzoek van de Rotterdamse 
recherche gereed. Fraude lijkt eenvoudig te bewijzen. Voor de huur van een leslokaal is 
63.000 gulden per jaar in rekening gebracht, terwijl het gaat om een weilandje met een bouw-
keet die samen hooguit 9.600 gulden per jaar aan huur waard zijn. “Het lesperceel werd ge-
bruikt als weide voor de schapen van de verdachte”, verklaart een getuige tegen de recher-
cheurs. Betrokkene doet het voorkomen of hij het leslokaal en het perceel huurt van een der-
de. Feitelijk zijn die eigendom van hemzelf en zijn echtgenote. De deelnemers- en urenadmi-
nistratie zijn ondeugdelijk en de kosten van een administratief medewerkster werden bij de 
twee RBA’s tegelijk gedeclareerd. Voor eigen werkzaamheden declareert de uitvoerder 75 tot 
80 uur per week, terwijl betrokkenen zeggen dat hij weinig werk besteedt aan de projecten. 
De rechercheurs concluderen dat de verdachte Arbeidsvoorziening voor tussen 140.000 en 
700.000 gulden heeft benadeeld. Maar het OM Zutphen, verantwoordelijk voor de regio waar 
de feiten zijn gepleegd, seponeert de zaak. Het vindt de administratie van Arbeidsvoorziening 
te slecht om als bewijsmateriaal te dienen. De Rotterdamse recherche schakelt teleurgesteld 
weer terug naar de oorspronkelijke invalshoek van het fenomeenonderzoek. Met de resultaten 
van het eerdere onderzoek en het opsporingsonderzoek in Flevoland stelt ze een rapport op 
voor bestuurders en politici over de risico’s van de ESF-subsidies (Koops & Diebrink, 1998). 
In 1999 constateert Meiboom tegenover een journalist van het dagblad Trouw dat deze niets 
met het rapport hebben gedaan.23 
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 Arbeidsvoorziening ontkent fraude EU-geld. Trouw van 2 juni 1999. 
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6.11   Beschrijving van de beheers- en controlestructuur 
Het ESF was na de eerste programmaperiode die in partnerschap tussen Europese Commissie 
en lidstaten was uitgevoerd, niet het enige van de structuurfondsen waar verbeteringen nood-
zakelijk waren en Nederland zeker niet het enige land. Als eerste stap op weg naar een verbe-
tering van de uitvoering was medio 1993 aan de lidstaten de verplichting opgelegd om de 
Commissie een beschrijving te verstrekken van de beheers- en controlesystemen die zij ge-
bruikten voor een doeltreffende uitvoering van de met de verschillende structuurfondsen gefi-
nancierde acties op nationaal niveau. De Algemene Rekenkamer constateerde anderhalf jaar 
later dat Nederland op dat moment aan deze verplichting nog maar beperkt invulling had ge-
geven.24 Het ministerie van Financiën had de eerste stap tamelijk voortvarend gezet. Al in het 
voorjaar van 1994 legde het een algemene beschrijving van de controlesituatie voor aan de 
Commissie25 en maakte het afspraken met de vakministeries over het vervaardigen van be-
schrijvingen per afzonderlijk structuurfonds aan de hand van een lijst van aandachtspunten. 
Maar de toezegging van de minister van Financiën aan de Tweede Kamer dat het beschrijven 
van de systemen in de loop van 1994 zou zijn afgerond, bleek loos.26 Het ministerie van Eco-
nomische Zaken was eind 1995 nog volop in overleg met de provincies over de beschrijvin-
gen van de beheers- en controlesystemen voor het EFRO en het ministerie van Landbouw had 
op dat moment de beschrijving voor het EOGFL alleen op nationaal niveau afgerond. SZW 
sloeg in de ogen van de Rekenkamer het slechtste figuur. Het kon voor het ESF in het geheel 
nog geen concrete producten laten zien.  
 
Het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid is in 1995 begonnen de be-
heers- en controlesituatie inzake ESF-gelden in relatie tot het CBA in kaart te 
brengen. Deze werkzaamheden waren ten tijde van dit onderzoek nog niet afge-
rond. Ook ontbrak nog een beschrijving van de beheers- en controlesituatie met 
betrekking tot de uitvoering van doelstelling 4 en de communautaire initiatieven 
door het ministerie zelf. 
 
Kennelijk was het onderzoek van de Rekenkamer voor de departementsleiding van SZW wel 
een impuls om extra aandacht aan de beheers- en controlestructuur te besteden. Op 17 oktober 
1995, een maand voor de aanbieding van het Rekenkamerrapport, besloot de bestuursraad tot 
het instellen van een departementale werkgroep “Controle- en beheersystemen ESF” om in-
zicht te krijgen in de opzet, de uitvoering en het beheer van het ESF binnen en namens SZW 
alsmede de afbakening van de taken en verantwoordelijkheden van de betrokken directies. 
Het bureau Price Waterhouse rondde nog in hetzelfde jaar de inventarisatie af van de stand 
van zaken van dat moment (Price Waterhouse, 1995). De departementale werkgroep zou pas 
in het tweede kwartaal van 1996, dus ná de wijziging van de bestuursovereenkomst met Ar-
beidsvoorziening, daadwerkelijk beginnen met haar werkzaamheden. De definitieve en alom-
vattende beschrijving van de beheers- en controlestructuur voor het ESF in Nederland kwam 
pas in oktober 1997 gereed in de vorm van een syntheserapport (Werkgroep Controle, 1997). 
De inhoud van het rapport maakt overigens wel duidelijk hoe in een later stadium de proble-
men tussen de Europese Commissie en SZW konden ontstaan. Het bevat uitgebreide beschrij-
vingen van het gehele proces van Europese verordeningen tot de vaststelling van de subsidies 
voor de projecten en een gedetailleerde beschrijving van de taakverdeling tussen alle betrok-
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 Artikel 23 van Verordening (EEG) nr. 2082/93 van de Raad van Ministers met betrekking tot de 
coördinatie van de bijstandsverlening uit de onderscheiden Structuurfondsen, etc. (PbEG 1993, L 
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tot beschrijving van de systemen pas sinds medio 1994 bestond. 
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 Brief van de directeur-generaal van de Rijksbegroting van 22 maart 1994 (DAR 94/089). 
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ken actoren. Maar wat ten enenmale ontbreekt is een systematische analyse van alle verplich-
tingen die de Europese regelgeving aan Nederland oplegde, ook voor laag-bij-de-grondse za-
ken als de bewaartermijnen voor de dossiers van gesubsidieerde acties en de door de lidstaat 
te verrichten controles. Bijgevolg is ook niet systematisch nagegaan of alle verplichtingen 
daadwerkelijk bij de onderscheiden actoren waren belegd en in voorkomende gevallen ook 
weer adequaat doorgegeven naar de aanvragers van subsidies en de uitvoerders van de projec-
ten. 
 
Om de latere problemen ook van een andere kant te belichten, is het wel goed nog de bevin-
dingen weer te geven van een studie die het bureau Research voor Beleid eveneens in 1997 
publiceerde. Het bureau laat zich uitermate lovend uit over de situatie in Nederland. Volgens 
Research voor Beleid is er vanwege de effectiviteit van het administratie- en controlesysteem 
weinig sprake van onregelmatigheden en nauwelijks van opzettelijke fraude. De onregelma-
tigheden die zijn geconstateerd zijn veelal het gevolg van definitieproblemen of van gebrek 
aan ervaring bij aanvragers en uitvoerders. Sterke punten van het Nederlandse systeem zijn: 
 
• De na 1993 in gebruik genomen geautomatiseerde projectenadministratie, waardoor indi-
viduele projecten beter gecontroleerd kunnen worden; 
• De verantwoordelijkheid van de aanvrager voor de uitvoering van een project, waardoor 
de kwaliteit van de ingediende projecten wordt bevorderd; 
• De goed ontwikkelde controle op financiële en andere objectieve gegevens; 
• De beoordeling van de kwaliteit van projecten aan de hand van de aanvullende regionale 
criteria, waardoor onregelmatigheden worden voorkomen. 
 
Wie het rapport (Research voor Beleid, 1997) enkele jaren later, tijdens de ESF-affaire, tot 
zich neemt, waant zich in een andere lidstaat.  
 
6.12   Samenwerken bij controles? 
In de nieuwe uitvoeringsverordening die medio 1993 was vastgesteld, zijn ook enkele bepa-
lingen opgenomen over de controles die de lidstaten en ambtenaren van de Europese Com-
missie kunnen verrichten om te verifiëren dat de met Europese middelen gesubsidieerde acties 
in overeenstemming met de regels zijn uitgevoerd. De medewerkers van de Commissie heb-
ben de mogelijkheid om zowel de gesubsidieerde acties als de beheers- en controlesystemen 
ter plaatse te controleren. Ook is bepaald dat medewerkers van de lidstaat de bevoegdheid 
hebben een controle van de Europese instanties bij te wonen, en omgekeerd. De Commissie 
heeft bovendien de verplichting om herhaling van controles in eenzelfde zaak en over een-
zelfde periode te voorkomen.27  
 
Na de vaststelling van de verordening voeren de Commissie en de lidstaten overleg over een 
concretisering van de samenwerking tussen de Commissie en de controle-instanties op natio-
naal niveau. Inzet van de Commissie is het tot stand brengen van een samenwerkingsprotocol 
tussen elk van de lidstaten en directoraat-generaal XX, belast met de financiële controle, en 
het maken van afspraken over de informatieverstrekking. De in het protocol vast te leggen 
samenwerking van de Commissie met de controle-instanties op nationaal niveau heeft vooral 
ten doel de uniformiteit van uit te voeren controles te waarborgen. Daarbij moet gebruik wor-
den gemaakt van controlemethoden die voldoen aan de kwaliteitsnormen van de Commissie 
(ARK, 1995, p. 7 en p. 44).  
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 Verordening (EEG) nr. 2082/93, artikel 23. 
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De besprekingen voor Nederland worden gecoördineerd door de directie Accountancy Rijks-
overheid van het Ministerie van Financiën (DAR). Belangrijkste knelpunt vormde het feit dat 
het model dat DG XX voorstaat (één enkele controle-instantie per lidstaat op centraal niveau 
te belasten met de controle op alle structuurfondsen) niet aansluit op het Nederlandse contro-
lebestel, dat is vastgelegd in de Comptabiliteitswet. Het Nederlandse standpunt is vastgelegd 
in een brief over het controlebeleid Europese uitgaven en ontvangsten in Nederland aan de 
drie betrokken ministeries. Daarin wordt voorgesteld de accountantsdiensten van de betrok-
ken ministeries aan te wijzen als de partijen die – elk voor het eigen ministerie – met DG XX 
een samenwerkingsprotocol afsluiten. Aldus geschiedt. In februari 1996 komt de overeen-
komst tussen DG XX en de directeuren van de accountantsdiensten van de drie betrokken 
vakdepartementen tot stand. Op grond van het protocol vindt sindsdien jaarlijks overleg plaats 
over de planning en de resultaten van uitgevoerde controles. 28 
 
De concrete invulling van de samenwerking tussen de departementale accountantsdienst van 
SZW en de diensten van de Commissie verloopt, na de constructieve start, in de praktijk niet 
soepel. In zijn eerste rapportage aan de Tweede Kamer over de problemen bij de uitvoering 
van het ESF uit juni 1999 meldt de minister dat er weliswaar al sinds februari 1996 een sa-
menwerkingsprotocol bestaat tussen zijn accountantsdienst en het Europese DG Financiële 
Controle, maar dat nog altijd geen afspraken zijn gemaakt over elementaire zaken als de aan 
de eisen die aan de systeemcontroles gesteld moeten worden, de aantallen uit te voeren con-
troles en het vervolg op deze controles29. De moeizame relatie tussen beide partijen krijgt in 
een latere fase ernstige consequenties als de Europese Commissie met terugwerkende kracht 
een onderzoek verlangt naar projecten uit de periode 1994-’96 (zie hoofdstuk 14). 
  
6.13   Nieuwe Europese verplichtingen 
Halverwege de periode 1994-’99 besluit de Europese Commissie gebruik te maken van zijn 
bevoegdheid om nadere regels te stellen voor de controle door de lidstaten op met de struc-
tuurfondsen medegefinancierde activiteiten.30 Kennelijk lukt het onvoldoende om alleen langs 
de weg van overleg met de lidstaten tot de gewenste verbeteringen te geraken. Met de nieuwe 
verordening legt de Commissie de lidstaten een aantal nieuwe verplichtingen op. De lidstaten 
zijn in het vervolg verplicht over tenminste vijf procent van de toegekende subsidies uit de 
structuurfondsen zelf controles uit te voeren om de rechtmatigheid en de doeltreffendheid van 
de besteding van deze middelen vast te stellen. Verder moeten de lidstaten jaarlijks voor 30 
juni een rapportage aan de Commissie verstrekken over het gevoerde beheer en de uitgevoer-
de controles. Daarenboven wordt de al in 1994 opgelegde verplichting31 aangescherpt om per 
kwartaal aan de Commissie te rapporteren over door de lidstaten geconstateerde onregelma-
tigheden bij de besteding van de Europese middelen en over de afhandeling daarvan. Het mi-
nisterie van SZW had tussen 1994 en 1997 over ESF nog geen meldingen aan de Commissie 
gedaan. Over de interpretatie van de verplichting ontstaat tussen Nederland en de Europese 
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Commissie een discussie die tot gevolg heeft dat de eerste melding van onregelmatigheden in 
verband met het ESF pas begin 2000 wordt verricht.32 
 
Direct na het opleggen van de verplichting in 1994 om onregelmatigheden te melden, rijst in 
Nederland de vraag wat precies moest worden verstaan onder “onregelmatigheid”. Het is geen 
begrip dat we in het Nederlandse bestuursrecht al kennen. Gaat het alleen om fraude of ook 
om niet opzettelijke fouten? En is er alleen sprake van een onregelmatigheid als (financiële) 
schade voor Europa is ontstaan, of ook als dat nog niet is gebeurd of als die naderhand is ge-
corrigeerd? Met de definitie die in 1995 in de Europese regelgeving is vastgelegd33, kan er 
eigenlijk geen onduidelijkheid bestaan. Een onregelmatigheid is ieder handelen of nalaten in 
strijd met de Europese regelgeving waardoor de Europese Gemeenschappen financieel wor-
den benadeeld of zouden kunnen worden benadeeld. En dat moet gemeld worden. SZW en 
Arbeidsvoorziening stellen zich op het standpunt, daarin gesteund door het ministerie van 
Financiën, dat onregelmatigheden bij de uitvoering van ESF op grond van de controleveror-
dening van 1997 niet aan de Europese Commissie behoeven te worden gemeld als ze al vóór 
de eindafrekening van een gesubsidieerd project door de lidstaat zijn gecorrigeerd. Dat bete-
kent dat het hele scala van herstelde fouten en mislukte pogingen tot financiële benadeling 
van de Europese Unie buiten de meldingsprocedure blijft. De Commissie kan zich niet in een 
dergelijke beperkte benadering vinden.  
 
Dat de discussie over de interpretatie van het begrip “onregelmatigheid” zo lang kon voortdu-
ren, moet op het conto worden geschreven van de Directie Accountancy Rijksoverheid van 
het ministerie van Financiën. Naar aanleiding van een werkdocument van de dienst voor frau-
debestrijding van de Commissie, waaruit kon worden gelezen dat een onregelmatigheid die al 
was geconstateerd vóór sprake was van een betaling van subsidie niet behoefde te worden 
gemeld, vraagt de DAR op 18 december 1998 om verduidelijking. De DAR wil graag weten 
wat nu precies onder “betaling” wordt verstaan! 
 
Gaat het hier om betalingen met een voorschotkarakter, om betalingen op de-
claratiebasis of om een definitieve afrekening? Betreft het een betaling van het 
programmamanagement aan de eindbegunstigde of om een betaling van de 
Commissie aan het programmamanagement? 
 
De DAR bedenkt zelf een ingenieus voorstel en legt dat in vaktaal aan de Commissie voor: 
 
Onregelmatigheden, opgetreden na een betaling op declaratiebasis, die gecorri-
geerd worden met een volgende betaling aan de eindbegunstigde of die worden 
teruggevorderd van de eindbegunstigde, moeten wel worden gemeld. De oor-
spronkelijke betaling heeft immers plaatsgehad. Alleen onregelmatigheden die 
tussen het voorschot en de betaling op declaratiebasis of tussen de aanvraag van 
de eindbegunstigde en de betaling op declaratiebasis zijn gecorrigeerd zouden 
niet behoeven te worden gemeld. 34 
 
Het zal duidelijk zijn dat de Commissie van zo veel vragen en ideeën in één keer niet terug 
heeft. Het zou nog bijna een jaar duren en het nodige overleg vergen voor de schriftelijke re-
actie van de Commissie komt. Die is helder: álle onregelmatigheden die worden ontdekt na de 
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eerste betaling aan een project moeten worden gemeld op de daarvoor bestemde formulieren. 
Alleen kleine zaken met een belang van minder dan 4.000 ECU zijn uitgezonderd. Het minis-
terie van SZW ziet in de tussentijd af van iedere vorm van melding. De Algemene Rekenka-
mer toont aanvankelijk enig begrip voor die opstelling, maar waarschuwt uiteindelijk toch dat 
het risico bestaat dat door het niet tijdig melden van alle gevraagde onregelmatigheden Euro-
pese subsidies worden stopgezet. 35 De populariteit van de lidstaat bij de Commissie zal door 
deze exegesestrijd niet zijn toegenomen. 
 
6.14   Conclusie aan het einde van de kabinetsperiode 
In de inleiding van dit hoofdstuk gaf ik al aan dat de bemoeienis van het eerste kabinet-Kok 
met de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds vooral een kwestie is geweest van vier jaar 
lang moeizaam en incrementeel corrigeren op de ontwerpfouten die bij de opzet van de uit-
voering in de voorafgaande periode al waren gemaakt. Ik karakteriseerde de aanpak als 
“doormodderen” op alle fronten. Ook minister Melkert blikt aan het einde van de kabinetspe-
riode in 1998 nauwelijks tevreden terug. In het overdrachtsdossier dat zijn ambtenaren ver-
vaardigen voor de nieuwe minister berichten zij eerlijk, zij het in een paar regels en pas op 
bladzijde 513, dat de uitvoering van het ESF nog diverse tekortkomingen kent, zowel in de 
uitvoering als in de controle. Ze geven aan dat Arbeidsvoorziening wel bezig is met een ver-
beteringstraject, waardoor de opzet van de controle is verbeterd. Maar ze rapporteren ook dat 
de daadwerkelijke aansturing en bijsturing nog gestalte moeten krijgen. Ze onderkennen het 
risico dat het verbeteringstraject bij Arbeidsvoorziening blijft steken in goede voornemens. 
Ook geven zij aan dat de kans nog altijd bestaat dat als gevolg van controles door de Europese 
Commissie in negatieve zin zal worden gerapporteerd over de uitvoering. Melkert attendeert 
zijn opvolger en partijgenoot Klaas de Vries ook nog persoonlijk op de problematiek, meldt 
deze later aan de Tweede Kamer.36 
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7   Projecten met problemen 
 
In de twee voorafgaande hoofdstukken is aandacht gegeven aan het beheer van de Nederland-
se programma’s voor het ESF, aan de wijze waarop invulling werd gegeven aan de controle 
op de uitvoering en aan het toezicht dat de minister van SZW behoorde uit te oefenen. In dit 
hoofdstuk staan de onvolkomenheden centraal bij de uitvoering van de afzonderlijke projec-
ten.  
 
7.1   Het beeld op projectniveau 
Een schets van de uitvoering van het ESF op projectniveau in de jaren 1989-’99 is lastig. We 
hebben het over zeer grote aantallen projecten, vaak meer dan duizend per jaar, en enorme 
aantallen deelnemers: over de periode 1989-’93 zijn dat er naar schatting ruim 60.000 per jaar 
en in de periode 1994-’99 ongeveer 165.000 per jaar. De informatie over de uitvoering van 
deze projecten is beperkt en ook nog eens gekleurd door het doel waarvoor die is verzameld. 
De in de programmadocumenten voorgeschreven evaluatiestudies (Nederlands Economisch 
Instituut, 1995, 1996, 1998 en 1999; Research voor Beleid, 1996; Regioplan, 1997 en 1999) 
geven wel een geaggregeerd beeld van het bereik onder de doelgroep en van de doelmatig-
heid, maar het gaat om de gegevens zoals die door de uitvoerders aan de beheersinstanties zijn 
verstrekt. De betrouwbaarheid is zeer wisselend. Voor inzicht in de rechtmatigheid van de 
uitvoering zijn we aangewezen op de resultaten van de Europese en nationale controles. Die 
waren over de jaren tot 1997 zeer beperkt in aantal. De resultaten zijn bovendien niet altijd 
gepubliceerd, terwijl de gecontroleerde projecten niet representatief zijn voor het totaal. Voor 
controles zijn vaak juist die aanvragers en uitvoerders geselecteerd waar problemen vermoed 
werden. Datzelfde geldt voor de beknopte analyse van fraudeconstructies in de periode 1994-
’99 die de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst opstelde (Ministerie van SZW, 2005, 
hoofdstuk 2). 
 
Het meest representatief zijn twee onderzoeken van de Algemene Rekenkamer (ARK, 1998; 
ARK, 2000a). Het college publiceerde in 1998 een onderzoek naar het landelijke programma 
voor de bestrijding van langdurige werkloosheid en jeugdwerkloosheid in 1996 en onderzocht 
daarvoor zelf veertig projecten. Twee jaar later onderzocht de Rekenkamer op verzoek van de 
minister van SZW nog eens de uitvoering van dat programma in 1997 bij een steekproef van 
vierendertig projecten. Eigener beweging vulde het college dit onderzoek aan met een onder-
zoek naar de projecten die het departementale bureau BUESI in de jaren 1995-’98 had be-
heerd. Daarvoor werden in twee ronden dertig en nog eens vijftien projecten onderzocht uit 
het landelijke programma voor scholing van werkenden en de communautaire initiatieven 
EMPLOYMENT en ADAPT. De conclusie van de ARK was dat het overgrote deel van de 
administraties van alle onderzochte projecten gebreken vertoonde. De gebreken in de project-
administraties waren bovendien van vergelijkbare aard voor de diverse programma’s die Ar-
beidsvoorziening en BUESI beheerden. 
 
Een ander min of meer representatief onderzoek is dat van de accountantsdienst van SZW bij 
45 projecten uit de jaren 1994-‘96 in de programma’s waarover Arbeidsvoorziening het be-
heer voerde (Accountantsdienst SZW, 2001a en 2001b). Op het moment van dat onderzoek 
(het laatste kwartaal van 2000 en 2001) bleek een flink deel van de oorspronkelijke project-
administraties echter al niet meer beschikbaar. Voor het rapport-Koning over de periode 
1994-’99 is geen eigen onderzoek op projectniveau verricht. Op grond van het beschikbare 
materiaal concludeert Koning echter dat de programma’s door de aanvragers van subsidie en 




7.2   Ontoereikende administraties en verantwoording 
Het voornaamste probleem was dat de administraties van veel projecten niet voldeden aan de 
eisen die de Europese Commissie én de Nederlandse regelgeving daar aan stelden. Voor een 
goed begrip van de administratie van een project en de eisen die de Europese instanties aan de 
verantwoording stellen, is het nodig de verschillende elementen van een project uiteen te rafe-
len. Als voorbeeld een veel voorkomend soort project: een scholingscursus voor een groep 
werklozen. Een project is een min of meer samenhangend geheel van activiteiten met en voor 
een groep deelnemers. Financiering geschiedt voor een deel (tot 1994 voor minimaal 50%, 
daarna voor minimaal 55%) met “eigen middelen”. Essentie van de Europese eisen is dat de 
aanvrager van Europese subsidie elk van de elementen van het project moet kunnen aantonen: 
“show me”. Dat betekent concreet dat de activiteiten die zijn ondernomen gedocumenteerd 
moeten zijn. Welke cursus is gegeven op welke tijdstippen, wie waren de docenten, hoeveel 
tijd hebben die aan voorbereiding besteed, wat was de locatie. In de tweede plaats moeten de 
deelnemers verantwoord worden. Welke personen hebben deelgenomen, waren deze perso-
nen aanwezig bij de verschillende onderdelen van de cursus, voldoen de deelnemers aan de 
subsidievoorwaarden (werkloos, duur werkloosheid, leeftijd)? Al deze gegevens moeten blij-
ken uit de bijgehouden deelnemers(- en uren)administratie. Derde element zijn de kosten. 
Deze moeten één op één te koppelen zijn aan de activiteiten waaruit het project bestaat en 
onderbouwd kunnen worden met betalingsbewijzen, rekeningen en dergelijke. Voor de finan-
ciering geldt hetzelfde: toezeggingen van cofinanciering en de daaraan verbonden voorwaar-
den moeten in de administratie zijn gedocumenteerd, betalingen moeten daadwerkelijk zijn 
verricht en aangetoond kunnen worden. Verrekening met gesloten beurzen is niet acceptabel. 
Om de controle te vereenvoudigen is er de eis van een afzonderlijke projectadministratie. 
Deze kan onderdeel zijn van een grotere administratie, bijvoorbeeld via een specifieke kos-
tenplaats voor een project of een aparte codering van ESF-deelnemers in een grotere cliënten-
administratie, maar aan de specifieke eisen van het ESF moet zijn voldaan. Dat geldt ook voor 
de afwijkende bewaartermijnen die het ESF kent ten opzichte van de nationale regels en ge-
bruiken. 
 
Tijdens de controles door de Europese instanties en vanaf de tweede helft van de jaren negen-
tig ook bij de bezoeken van de controleurs van Arbeidsvoorziening en van BUESI en bij eigen 
onderzoek van de Algemene Rekenkamer bleken veel projectadministraties niet aan de eisen 
te voldoen. Aard, plaats en tijdstip van de activiteiten waren niet gedocumenteerd, deelnemers 
waren niet herleidbaar geadministreerd, niet alle benodigde gegevens van deelnemers waren 
aanwezig, of documentatie over toegezegde cofinanciering ontbrak. Bij controles wordt altijd 
de mogelijkheid geboden om geconstateerde gebreken te herstellen, maar in veel gevallen 
bleek herstel niet meer mogelijk. Ook de ingediende kwartaal- en eindrapportages waren vaak 
ondeugdelijk. Niet de werkelijke realisaties van activiteiten en kosten, maar een evenredig 
deel van de begrote kosten en deelnemersaantallen was gebruikt als basis voor een verzoek tot 
verdere bevoorschotting of eindafrekening van de subsidie. Vervaele (2001) en De Moor 
(2002) omschrijven de nog al eens aangetroffen projectadministraties denigrerend als “schoe-
nendoosadministraties”. 
 
Aan het einde van de periode 1994-’99 ontstaan bij herhaling conflicten als de beheersinstan-
tie (Arbeidsvoorziening c.q. BUESI) eerder toegekende subsidies verlaagt omdat bij een con-
trole ter plekke is vastgesteld dat de projectadministratie niet deugt. Een groot aantal van deze 
geschillen wordt ook voorgelegd aan de bestuursrechter. De daardoor ontstane jurisprudentie 
is helder. De beheersinstantie heeft een zwaarwegend belang als zij eist dat de projectadmini-
stratie op orde is. Zij is afhankelijk van deze gegevens voor de onderbouwing van de rappor-
tages aan en declaraties bij de Europese Commissie. Als de projectadministratie onvoldoende 
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gegevens bevat om de vaststelling van de subsidie te onderbouwen, dan heeft de beheersin-
stantie geen andere mogelijkheid dan de subsidie vast te stellen op nihil. Een ander bedrag 
kan niet met feiten worden onderbouwd.1 Een aanvrager kan zich ook niet beroepen op ge-
wekt vertrouwen in de deugdelijkheid van de administratie als de beheersinstantie de tussen-
tijdse declaraties heeft geaccepteerd. De controles van de tussentijdse declaraties hadden al-
leen administratieve betekenis.2 
 
7.3   Het opdrijven van de kosten van projecten 
Een steeds weer gesignaleerd probleem in de administratie van de uitgevoerde projecten zijn 
pogingen van uitvoerders om de kosten van de projecten hoger voor te stellen dan zij feitelijk 
zijn geweest, of redelijkerwijze hadden mogen zijn.3 Het opdrijven van de kosten geschiedt op 
uiteenlopende manieren: 
 
• Soms poogt men de verplichting te ontlopen om de werkelijke kosten aan te tonen door 
één of meer rechtspersonen tussen de aanvrager en de feitelijke uitvoerder te schuiven. De 
tussengeschoven rechtspersoon verantwoordt in dat geval zijn kosten door het overleggen 
van een factuur van de feitelijke uitvoerder, die een hoger bedrag aangeeft dan de kosten 
die deze laatste werkelijk heeft gemaakt en waarin bijvoorbeeld een vaste winstopslag is 
verrekend. Een extreem voorbeeld van een dergelijke constructie was de situatie waarin 
een publieke instelling als aanvrager van de subsidie bij de uitvoerder bedong dat zij zelf 
weer als onderaannemer zou worden ingeschakeld voor bepaalde activiteiten binnen het 
project, uiteraard tegen een commercieel tarief. 
 
• Een vergelijkbare manier van het opdrijven van de kosten geschiedt door het zonder aan-
wijsbare noodzaak inschakelen van meerdere uitvoerende instanties voor een project., bij-
voorbeeld naast de aanvrager en de eigenlijke uitvoerder ook nog een subsidiebureau dat 
tegen een vast percentage van de toegekende subsidie het opstellen van de aanvraag voor 
zijn rekening neemt. Deze laatste praktijk kwam zo frequent voor dat het noodzakelijk 
bleek om de kosten van dergelijke bureaus in de regelgeving expliciet als niet-subsidiabel 
aan te merken. 
 
• Een andere manier van kostenopdrijving bestaat uit het onevenredig toedelen van kosten 
die drukken op meerdere activiteiten, gesubsidieerd en ongesubsidieerd, aan het project 
dat met Europese middelen wordt bekostigd. Zo kan oneigenlijke winst worden gemaakt 
op de ongesubsidieerde projecten, waarvan de kosten immers kunstmatig zijn verlaagd. 
Feitelijk worden die kosten door deze constructie betaald door de subsidiegever. 
 
• Zonder meer frauduleus is kostenopdrijving door dezelfde kosten voor meerdere projecten 
steeds weer op te voeren. Een dergelijke opzet kan alleen worden vastgesteld door alle ac-
tiviteiten van een uitvoerder tegelijk door te lichten en de projectverantwoordingen te ver-
gelijken met de jaarrekening. Dan kan blijken dat een docent, consulent of directeur een 
onwaarschijnlijk hoog aantal productieve uren heeft gehad, of alles bijeen zo veel dienst-
kilometers heeft gereden, dat eerder sprake moet zijn geweest van een wereldreis dan van 
normaal woon-werkverkeer. 
 
                                                          
1
 Uitspraken van de Raad van State van 21 november 2001 (nr. 20005424 ) en 10 september 2003 (nr. 
200205657). 
2
 Uitspraken van de Raad van State van 2 augustus 2006 (zie bijvoorbeeld nr. 200502380).  
3
 Zie voor een aantal van de onderstaande voorbeelden: Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 25-28. 
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• Ook het buiten de projectverantwoording laten van opbrengsten die een project genereert, 
kan als een vorm van kostenopdrijving worden aangemerkt. Het gaat dan bijvoorbeeld om 
de opbrengsten van de verkoop van producten die met Europese subsidie in een project 
zijn vervaardigd, of om vergoedingen die werkgevers betalen als zij via een Europees pro-
ject geschoolde werklozen in dienst nemen. 
 
Deze lijst met vormen van oneigenlijke verhoging van de projectkosten kan nog met vele an-
dere varianten uitgebreid worden; het is echter niet de bedoeling hier een uitputtende opsom-
ming te geven. Belangrijker is beantwoording van de vraag waarom opdrijving van de kosten 
zo aantrekkelijk was en kennelijk niet actief werd tegengegaan door de publieke aanvragers 
van subsidie. In beginsel waren zij immers samen met de Europese Commissie het slachtoffer 
als te hoge kosten in rekening werden gebracht. De Commissie vergoedde maximaal 45 of 50 
procent van de projectkosten. De rest moest worden betaald door de Nederlandse instantie, 
bijvoorbeeld een gemeente, die optrad als medefinancier van het project. De verklaring moet 
voor een belangrijk deel worden gezocht in een eigenaardigheid in de regels voor cofinancie-
ring. De Europese regels lieten het namelijk toe sociale uitkeringen op te voeren als nationale 
cofinanciering voor een project. De Europese Commissie accepteerde dit op aandrang van de 
lidstaten die problemen ondervonden om de steeds groeiende stroom van Europese middelen 
op andere wijze met publieke middelen mee te bekostigen. Voorwaarde was natuurlijk wel dat 
de betaalde uitkeringen dan tegelijk werden aangemerkt als kosten die in een project zijn ge-
maakt. Door de hoogte van de sociale uitkeringen in Nederland was het mogelijk om bij een 
project met een redelijk aantal deelnemers de overige kosten (bijvoorbeeld de feitelijke kosten 
van de gevolgde scholing) geheel voor rekening van het ESF te brengen. De cofinancier, over 
het algemeen de gemeente die de bijstandsuitkering van de langdurig werkloze verstrekte, kon 
in deze situatie tamelijk vrijblijvend private initiatieven ondersteunen en had geen werkelijk 
financieel belang bij het project. De uitkeringen werden immers hoe dan ook betaald. De con-
trole op de uitvoerders was dan ook over het algemeen beperkt of zelfs afwezig. Bij de uit-
voerder kon dan de verleiding ontstaan om meer dan de noodzakelijke kosten ten laste van 
een project te brengen: “Europa betaalt toch”.  
 
Tabel 7.1: Een voorbeeld van “gratis” projectfinanciering4 
 
  
Kosten voor het project Financiering van het project 
  
        Uitkeringen fl. 110.000         gem. soc. dienst fl. 110.000 
        Overhead fl.     5.000         ESF fl.   90.000 
        kosten docenten fl.   45.000   
        kosten lesmateriaal fl.   40.000   
        TOTAAL 
 
fl. 200.000 
         TOTAAL fl. 200.000 
 
Probleem in de periode 1989-’99 was verder dat in geval van kostenopdrijving de beherende 
instantie (Arbeidsvoorziening of BUESI) wel de te hoog opgevoerde kosten kon terugvorde-
ren, maar dat het opleggen van een boete of een administratieve sanctie, zoals uitsluiting van 
het programma, niet mogelijk was. De subsidieregelingen stonden dat niet toe. Alleen in geval 
van een ernstig vermoeden van een strafbaar feit, zoals oplichting of valsheid in geschrift, was 
aangifte mogelijk bij het Openbaar Ministerie. Dat maakte het risico voor aanvragers en pro-
                                                          
4
 In aangepaste vorm ontleend aan: Koeman, 1993, p. 10. 
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jectuitvoerders gering: werd de kostenopdrijving vastgesteld, behoefde men alleen het teveel 
ontvangen subsidiebedrag te restitueren. 
 
7.4   Fondsvorming en overfinanciering 
Een zaak die al bij de eerste controles van de Europese instanties in Nederland aandacht 
kreeg, was het vermoeden dat de regionale arbeidsvoorziening en gemeenten soms te veel 
subsidies ontvingen en dat deze instanties deze middelen wegsluisden naar regionale fondsen. 
Zij zouden de middelen hebben benut voor de ondersteuning van niet-subsidiabele activitei-
ten, zoals de verbetering van de provinciale weg Alkmaar-Den Helder.5 Tijdens een controle 
bij Arbeidsvoorziening in de eerste helft van 1994 stelde de Europese Commissie vast dat in 
een aantal gevallen de geldstroom van de Europese middelen een heel ander verloop had dan 
de dossiers van de gesubsidieerde projecten deden vermoeden. In de mutaties van en naar 
deze fondsrekeningen kon onvoldoende inzicht worden geboden en ook kon niet altijd worden 
aangetoond dat in het verlengde van de betalingen activiteiten in de geest van de Europese 
regelingen hadden plaatsgevonden (Arbeidsvoorziening, 1996, p. 7-8).  
 
Of daadwerkelijk sprake was van overfinanciering en het wegsluizen van middelen was lastig 
vast te stellen. De Nederlandse subsidiegevers stelden dat zij wegens het laat beschikbaar ko-
men van Europese subsidie voorschotten hadden verstrekt. Deze voorgeschoten middelen 
zouden later in een fonds zijn teruggestort. Overfinanciering behoorde echter wel degelijk tot 
de mogelijkheden omdat de subsidieregelingen aanvankelijk uitgingen van een Europese bij-
drage die een vast percentage (50%) van de kosten van een project bedroeg, los van de om-
vang van de Nederlandse bijdrage.  
 
De (veronderstelde) fondsvorming was in 1994 voor de Europese Commissie aanleiding tot 
een onmiddellijke opschorting van de betalingen over het subsidiejaar 1992 (Arbeidsvoorzie-
ning, 1996, bijlage). Dit zou zich in 1996 nog een keer herhalen toen de Commissie in een 
andere regio opnieuw een geval van fondsvorming meende te constateren. De problemen 
noodzaakten Arbeidsvoorziening ertoe in alle regio’s onderzoeken in te stellen, correcties aan 
te brengen en de aangetroffen regionale fondsen op te heffen. Een oplossing werd verder ge-
zocht in een aanpassing van de subsidieregeling die via de introductie van het concept van 
tekortfinanciering de bijdrage van de Commissie maximeerde tot ten hoogste 45% van de 
kosten van een project.6 
 
7.5   Harde en zachte cofinanciering 
De invulling van de Nederlandse cofinanciering voor de Europese subsidies heeft op flinke 
schaal geleid tot problemen en tot verschillen van inzicht tussen de betrokken partijen over de 
interpretatie van de Europese en de Nederlandse regelgeving. In deze en de volgende paragra-
fen besteed ik achtereenvolgens aandacht aan problemen rond zogenaamde harde en zachte 
cofinanciering, de inzet van sociale uitkeringen en de cofinanciering door sectorfondsen en 
ondernemingen. De discussie over harde of zachte cofinanciering hangt rechtstreeks samen 
met de introductie van de systematiek van tekortfinanciering. Die was bedoeld om een te rui-
me bijdrage aan projecten uit de Europese fondsen te voorkomen. In deze systematiek wordt 
de hoogte van de Europese subsidie bepaald op grond van de kostenbegroting en het dek-
kingsplan dat de aanvrager van de subsidie heeft opgesteld. Het ESF levert een bijdrage tot 
het maximum van 45% van de subsidiabele kosten, maar alleen voor zover na aftrek van de 
nationale bijdragen voor het project (de cofinanciering) nog sprake is van een tekort. 
 
                                                          
5
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 263. 
6
 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 29. 
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Er is niets aan de hand zolang een project conform de aanvankelijke aanvraag wordt uitge-
voerd. De Europese subsidie staat vast en ook de bijdragen van de Nederlandse sponsors zijn 
duidelijk; deze zijn immers vastgelegd in het dekkingsplan. Een probleem kan ontstaan als de 
resultaten van een project achterblijven bij de in het projectplan vastgelegde verwachtingen, 
bijvoorbeeld omdat de uitvoerders door de afnemende werkloosheid minder deelnemers we-
ten te werven of doordat de geprognosticeerde resultaten achterblijven bij de oorspronkelijke 
verwachtingen. Wat in die situatie gebeurt met de bijdrage van de nationale sponsors is af-
hankelijk van de voorwaarden die zij aan hun subsidie hebben verbonden.  
 
• Is een ongeclausuleerde toezegging gedaan, dan is de sponsor gehouden zijn gehele bij-
drage ter beschikking te stellen ook als het aantal deelnemers tegenvalt. De systematiek 
van tekortfinanciering heeft dan als consequentie dat de lagere kosten in mindering wor-
den gebracht op de bijdrage uit het ESF. De nationale cofinanciering is hard. 
 
• Van zachte cofinanciering is sprake als de nationale financier zich garant stelt voor het 
projecttekort nadat de maximale ESF-bijdrage van 45 procent is verdisconteerd. 
 
• Heeft de Nederlandse subsidiegever andere voorwaarden verbonden aan zijn bijdrage dan 
wordt gesproken over flexibele cofinanciering. Zo kan de bijdrage worden gekoppeld 
aan het gerealiseerde aantal deelnemers, maar ook aan specifieke kostenposten. Vallen bij 
een dergelijke voorwaardelijke financiering de geoormerkte kosten lager uit, of is sprake 
van minder deelnemers, dan vermindert direct de nationale bijdrage. De Europese bijdra-
ge is onvoorwaardelijk en niet geoormerkt en vermindert dus pas als de bijdrage de om-
vang van 45% van het totaal overschrijdt.7  
 
Voor de aanvrager en uitvoerder van een project is de verleiding groot om nationale financie-
ring die oorspronkelijk zonder expliciete voorwaarden ter beschikking was gesteld, achteraf 
toch als voorwaardelijk te presenteren wanneer aan het einde van het project de resultaten 
tegen- of de kosten meevallen. Slaagt deze manoeuvre, dan behoeft hij minder aan het ESF 
terug te betalen.  
 
De situatie waar vooraf is gekozen voor voorwaardelijke cofinanciering gekoppeld aan het 
aantal deelnemers, is in de praktijk niet zonder risico. Een uitvoerder kan onverwachts met 
een tekort worden geconfronteerd wanneer vooraf al de maximale Europese bijdrage van 45% 
is ingecalculeerd. De kosten in een project bestaan meestal voor een belangrijk deel uit vaste 
uitgaven voor huisvesting, docenten, e.d. (zie tabel 7.1). Als het aantal deelnemers in deze 
situatie tegenvalt, dan daalt de nationale bijdrage, maar nemen de kosten niet evenredig af. 
Omdat de Europese bijdrage zich al op het maximum van 45% bevindt, daalt de Europese 
bijdrage direct mee en wordt de uitvoerder onverwachts geconfronteerd met een tekort (Ko-
ning, 2000b, deel 1, p. 28-30). 
 
In zo’n situatie is het verleidelijk om, in afwachting van een definitieve oplossing, de cijfers 
over de aantallen deelnemers voorlopig maar wat te gunstig voor te stellen. Op dit punt is 
voorafgaand aan de programmaperiodes geen toereikende analyse gemaakt van de situaties 
die zich konden voordoen. Vooraf heeft ook geen afstemming met de Europese Commissie 
plaatsgehad over de handelwijze in uiteenlopende situaties. Veel discussies achteraf bij de 
vaststelling van de subsidie voor projecten zouden daardoor zijn voorkomen.  
 
                                                          
7
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 46, vraag 18; zie ook: Koning, 2001b, deel 1, p. 28-30. 
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Tabel 7.2: Een voorbeeld van achteraf tegenvallende projectfinanciering 
 
  
Kosten voor het project Financiering van het project 
  
        uitkeringen fl.   55.000         gem. soc. dienst fl.   55.000 
        overhead fl.     5.000         ESF (max. 45%) fl.   65.250 
        kosten docenten fl.   45.000 
        tekort fl.   24.750 
        kosten lesmateriaal fl.   40.000   
        TOTAAL fl. 145.000          TOTAAL fl. 145.000 
 
 
Sommige projectuitvoerders zochten overigens zo hun eigen oplossingen voor het risico dat 
de subsidie achteraf lager zou worden vastgesteld door een tegenvallend aantal deelnemers. 
Projectuitvoerders als Alpha Adviseurs, Computerij Onderwijs en Course Care sloten over-
eenkomsten met deelnemers aan hun projecten met daarin de verplichting om een bedrag van 
10.000 tot 25.000 gulden (€ 4.500 - € 11.300) aan de projectuitvoerder te betalen als zij de 
opleiding voortijdig beëindigden.8 Voor uitkeringsgerechtigde werklozen met een forse af-
stand tot de arbeidsmarkt is dit een bindingspremie die dicht in de buurt komt van knevelarij. 
 
7.6   Inzet van sociale uitkeringen als cofinanciering 
Cofinanciering met uitkeringen is, ondanks de aantrekkelijkheid op het eerste gezicht, in de 
loop van de tijd een aanhoudende bron van problemen gebleken. Volgens Arbeidsvoorziening 
leidde de inzet van uitkeringen zelfs in één zesde van de gevallen tot onregelmatigheden bij 
de uitvoering van dergelijke projecten.9 Deze onregelmatigheden werden voor een belangrijk 
deel veroorzaakt door aanhoudende verschillen van inzicht over de regels waaraan de inzet 
van sociale uitkeringen moest voldoen. Vanuit het landelijk bureau van Arbeidsvoorziening 
was, in overeenstemming met de opvattingen van de Commissie, steeds uitgedragen dat socia-
le uitkeringen alleen voor de duur van de gesubsidieerde cursus en bovendien tijdsevenredig 
mochten worden verdisconteerd. Inzet van de volledige uitkering was alleen acceptabel als de 
overblijvende tijd onvoldoende was om nog van een reële beschikbaarheid van de deelnemer 
voor de arbeidsmarkt te kunnen spreken. Tenminste één arbeidsvoorzieningsregio (Rijnmond) 
bleek echter consequent een ruimer beleid te accepteren van aanvragers van subsidie en de 
uitvoerders van de projecten, waarbij inzet van de uitkering voor de duur van de cursus volle-
dig en soms ook al in de voorbereidingsfase kon worden ingecalculeerd.10 
 
Ook problemen bij de verantwoording zorgden voor onregelmatigheden bij de inzet van so-
ciale uitkeringen. Zo weigerden gemeenten soms uit overwegingen van bescherming van de 
privacy individuele gegevens over de hoogte van de uitkering en tijdstip van beëindiging van 
de uitkering aan de uitvoerders van projecten beschikbaar te stellen. Het kwam ook voor dat 
de uitvoerders zelf het initiatief namen om de sociale uitkering als kostenpost en cofinancie-
ring op te voeren zonder dat de gemeente daarvoor toestemming had verleend. In de Europese 
benadering van projecten is het echter ondenkbaar dat een instantie optreedt als medefinancier 
van een project zonder dat te weten en zonder aantoonbaar te hebben toegestemd. Een ander 
probleem met de inzet van uitkeringen in projecten ontstond in verband met de noodzaak om 
in een gedetailleerde en geautoriseerde deeladministratie vast te leggen welke deelnemers op 
welke tijdstippen aan de gesubsidieerde activiteiten hadden deelgenomen. Het aantal admini-
                                                          
8
 Zie bijvoorbeeld de uitspraak van de Rechtbank te Rotterdam van 28 maart 2008 (zaaknummer 
02/2392). 
9
 Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 12. 
10
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12, p. 9. 
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straties dat bij controle op dit en andere punten ontoereikend bleek, was legio (Vervaele, 
2001; De Moor, 2002). 
 
7.7   Cofinanciering door sectorfondsen en ondernemingen 
Door de in 1994 geïntroduceerde Europese doelstelling op het terrein van de scholing van 
werkenden (doelstelling 4) werd de vraag acuut op welke manier deze scholing met nationale 
middelen moest worden gecofinancierd. Scholing van werkenden komt in de lidstaten immers 
gebruikelijk voor rekening van bedrijfstakken en ondernemingen en niet van overheden. 
Langs verschillende lijnen is gezocht naar een oplossing voor de spanning die op dit punt be-
stond tussen de Europese regelgeving en de nationale praktijk. Eén van de oplossingen die 
werd gevonden, leidde tot afspraken met de Europese Commissie over de status van door so-
ciale partners gezamenlijk bestuurde sectorfondsen. Een groot aantal bedrijfstakken kent der-
gelijke fondsen die door vakbonden en werkgevers(organisaties) zijn ingericht in het overleg 
over de collectieve arbeidsvoorwaarden. Ze worden bekostigd met een heffing over de loon-
som. Besloten werd dergelijke sectorfondsen voor de subsidies uit de Europese programma’s 
aan te merken als semipublieke instanties die uit dien hoofde ook konden bijdragen aan de 
nationale cofinanciering van Europese projecten. Het aanwijzen van de sectorfondsen als se-
mipublieke instanties werkte door naar het landelijke programma voor doelstelling 3: ook bij 
de scholing van werklozen konden zij als cofinancier optreden.11 
 
De motivering werd gevonden in het gegeven dat de bedrijfstak CAO’s die de voeding van de 
sectorfondsen regelen, door de betrokken partijen veelal bij de minister van SZW worden 
voorgedragen met het verzoek die algemeen verbindend te verklaren. Op die manier worden 
ook werkgevers die geen partij zijn bij de CAO verplicht de collectieve heffing op de loonsom 
voor scholing etc. af te dragen. De inzet van middelen die sectorfondsen beschikbaar hebben, 
is doorgaans gebonden aan vaste (CAO-)afspraken. Dit beperkt de mogelijkheden voor cofi-
nanciering van ESF-projecten. Vanuit de fondsen werd om die reden het verzoek gedaan om 
bovenop de in de CAO vastgelegde afdracht aan het sectorfonds ook vrijwillige bijdragen van 
ondernemingen voor scholing van werkenden aan het fonds te mogen toevoegen. Deze bijdra-
gen zouden vervolgens ook als collectieve cofinanciering moeten gelden. Dit verzoek legde 
SZW begin 1996 bij de Europese Commissie neer, mede op grond van de overweging dat met 
deze verruiming de infrastructuur voor de scholing van werkenden versterkt kon worden. De 
Commissie gaf aan zich te kunnen vinden in de voorstellen onder de voorwaarde dat deze 
verruimde vormen van cofinanciering door de Nederlandse overheid als publiek werden er-
kend.12 Het incasseren van vrijwillige bijdragen van ondernemingen voor de cofinanciering 
van scholingsprojecten voor werklozen werd niet toegestaan.13 Voor bedrijfstakken zonder 
eigen sectorfonds maakte SZW in de landelijke en de regionale programma’s een aparte con-
structie mogelijk in de vorm van een speciale stichting per arbeidsvoorzieningsregio die 
moest zijn opgericht door de Kamer van Koophandel. Deze stichting kon bijdragen van on-
dernemingen innen en omzetten in publieke cofinanciering voor zover geen andere publieke 
cofinancier beschikbaar was.14 In de wandeling kreeg deze constructie de plastische naam van 
                                                          
11
 Zie o.a. de toelichting bij artikel 2 van de Regeling Europees Sociaal Fonds, Stcrt. 1994/239 voor 
het doelstelling-3 programma, artikel 7, eerste lid sub c van de Kaderregeling voor ESF doelstelling 2, 
5b en communautaire initiatieven, Stcrt. 1997/85 en artikel 6 van de Subsidieregeling ESF doelstelling 
4 “Scholing voor behoud van werk”, Stcrt. 1995/83. 
12
 Antwoord op schriftelijke vragen van het Tweede Kamerlid De Wit. Kamerstukken II 2000/’01, 
Aanhangsel van de Handelingen, nrs. 1416 en 1603. 
13
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 310. 
14
 Kaderregeling erkenning publieke medefinanciers voor de scholing van werkenden. Stcrt. 1996/205. 
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U-bochtconstructie (ARK, 2000a, p. 58). De onderneming krijgt zijn bijdrage immers per 
kerende post retour, aangevuld met een bijna even groot bedrag aan Europese subsidie.  
 
7.8   Afhankelijkheid van Europese subsidie 
De in de loop van de jaren aanzwellende stroom Europese middelen heeft volgens alle onder-
zoeken forse invloed gehad op het arbeidsmarktbeleid. Het aantal werklozen dat een scholing 
of trajectbemiddeling kon worden aangeboden, was veel groter dan wanneer alleen nationale 
financiering beschikbaar zou zijn geweest. En ook het scholingsaanbod voor werknemers in 
sectoren waar de werkgelegenheid werd bedreigd, werd gestimuleerd. Voor veel non-profit 
instellingen die zich bezig hielden met de opvang en begeleiding van werklozen, boden de 
Europese middelen de mogelijkheid zich verder te professionaliseren met betaalde krachten. 
En voor ondernemingen die opleidingen voor werknemers en werkzoekenden aanboden, kon 
het optreden als commercieel uitvoerder van projecten een flinke uitbreiding van marktaan-
deel betekenen in een groeiende markt voor scholing en re-integratie. 
 
Vooral tegen het einde van de periode 1994-’99 bleek dat de toegenomen mogelijkheden voor 
professionalisering en verwerving van extra omzet ook hun keerzijde hadden. De Europese 
subsidies zijn projectsubsidies met een per definitie aflopend karakter. Een tijdelijke financie-
ring per project voor steeds weer één of twee jaar is risicovol als de organisatie voor het in 
dienst houden van werknemers of zelfs voor zijn voortbestaan grotendeels afhankelijk wordt 
van dergelijke middelen. De Algemene Rekenkamer signaleerde deze afhankelijkheid voor 
het eerst in zijn rapport over de werkloosheidsbestrijding met ESF-gelden in het subsidiejaar 
1996. Dat onderzoek bekeek een steekproef van 40 projecten. 
 
Bij tenminste drie onderzochte projecten zou het voortbestaan van de uitvoerders 
in gevaar komen als de subsidie weg zou vallen. Bij een aantal projecten maakte 
de ESF-subsidie zo’n 70% van de totale begroting, exclusief uitkeringskosten, van 
het (opleidings)instituut uit. (ARK, 1998, p. 18) 
 
De gesignaleerde risico’s worden manifest wanneer aan het einde van een programmaperiode 
geen nieuwe subsidies meer worden toegekend. Een hiaat tussen het einde van de oude perio-
de en de start van een nieuw programma betekent in dergelijke gevallen een direct probleem 
voor de (private) uitvoerders. In de loop van 1999 cumuleerde dat probleem met de opschor-
ting van de subsidies door de Europese Commissie wegens het vermoeden van onregelmatig-
heden en met de terugvordering van subsidies voor activiteiten die niet volgens de regels wa-
ren uitgevoerd. We zien daarom met een zekere regelmaat dat bij het gedurende enige tijd 
uitblijven van betalingen, of bij het terugvorderen van subsidies, non-profit instellingen en 
commerciële opleidingsinstituten in de problemen raken en dat faillissement wordt aange-
vraagd. De grote afhankelijkheid van Europese subsidies bij diverse commerciële bureaus  
klinkt ook door in de uitingen van de Nederlandse Vereniging van Arbeidsmarkttoeleiders 
(NVAT) in Zwolle. Deze telt als branchevereniging van uitvoerders van scholings- en re-
integratieprojecten een aantal belangrijke particuliere uitvoerders van gesubsidieerde projec-
ten onder haar leden.15 De algemeen secretaris van deze vereniging, Herman Otten, voert een 
permanente kruistocht tegen veronderstelde benadeling bij de verdeling van ESF-subsidies, 
bij de betaling van voorschotten, bij de selectie van kandidaat-deelnemers en bij de controle 
op projecten van de eigen leden. In september 1999 lucht hij zijn hart in de Financiële Tele-
graaf: 
 
                                                          
15
 Misbruik Europese subsidie voor arbeidsintegratie. Binnenlands Bestuur van 27 oktober 2000. 
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Onze leden moeten, als uitvoerders, momenteel alle projecten voorfinancieren. Zo 
heeft één van onze leden nog f 12 miljoen tegoed uit de ESF-begroting. De voorfi-
nanciering wordt een steeds groter probleem. Daarnaast lijden onze leden een 
aanzienlijk renteverlies. Al met al is het niet meer op te brengen voor onze ach-
terban.(…) De financiële rek bij onze leden is er uit. (Sebes, 1999) 
 
Kennelijk zijn de aangesloten ondernemingen inderdaad (nagenoeg) geheel afhankelijk van de 
Europese subsidiestromen. In de rechtspraak en in de dagbladen is over verschillende faillis-
sementen van uitvoerders van projecten gepubliceerd, en over de daarop volgende juridische 
procedures van de curator om alsnog de uitbetaling van de subsidie af te dwingen. Onder-
staand beschrijf ik een - niet uitputtende - serie van casus die de publiciteit hebben gehaald. 
 
7.8.1   RBO Alkmaar 
Geruchtmakend was het faillissement, in 1994, van het Regionaal Bureau Onderwijs Noord-
Holland Noord. Sinds het begin van de jaren negentig voerde dit bureau een reeks van scho-
lingsprojecten uit voor de gemeenten Alkmaar en Den Helder. Het RBO kreeg in september 
1993 bezoek van controleurs van de Europese Commissie. Deze constateerden dat sommige 
projecten niet voldeden aan de omschrijving die in de aanvraag voor Europese subsidie was 
opgenomen (een combinatie van scholing en praktijkervaring) en stelden vast dat de project-
administraties en de rapportages ondeugdelijk waren. Toen het RBO er niet in slaagde de pro-
jectadministraties met terugwerkende kracht alsnog op orde te brengen en de ontbrekende 
rapportages in te dienen, trok het regionaal bestuur van Arbeidsvoorziening de verstrekte sub-
sidies in. Voor enkele projecten die kort voor de Europese controle waren ingediend, vroeg 
Arbeidsvoorziening een garantie dat de administraties alsnog op orde zouden komen. Toen 
het RBO die toezegging had gedaan, werd eind 1993 voor deze projecten alsnog subsidie toe-
gekend. Bij controles van Arbeidsvoorziening en de Commissie in maart 1994 bleken echter 
ook deze administraties nog gebreken te vertonen, zowel op het punt van de deelnemers als de 
gedeclareerde kosten. De geboden mogelijkheden tot herstel bleken bij latere controles we-
derom niet benut, waarna het RBA de toegekende subsidies introk en de betaalde voorschot-
ten terugvorderde. Het RBO ging in september 1994 in de loop van het proces failliet. De 
schade voor de gemeente Alkmaar liep op tot € 1,6 miljoen.16 
 
7.8.2   Course Care 
Een andere grote deconfiture is uit de anonimiteit gehaald door Peter Schimmel. Als leider 
van het onderzoeksteam van Koning, die in 2001 de problemen met ESF onderzocht, gaf hij 
na de presentatie van het eindrapport een interview aan het Rotterdams Dagblad over de bij-
zondere rol van de regio Rijnmond (Taheij & Onnink, 2001). Hij verwijst daarin naar “het 
inmiddels failliete bureau Course Care, dat voor ROC Zadkine de administratie deed en deel-
nemers zocht voor de werk- en scholingsprojecten”. Omdat Koning zelf geen onderzoek heeft 
laten doen naar afzonderlijke projecten, is aannemelijk dat Schimmel verwijst naar materiaal 
dat eerder al in geanonimiseerde vorm aan de Tweede Kamer is gezonden over de uitkomsten 
van de grote controle van de Europese Commissie in april 1999. Er is een opvallende over-
eenkomst met de instellingen die onder de aanduiding “geval 4” worden beschreven.17 De 
                                                          
16
 Crisis onderwijsbureau dupeert veel scholen. Alkmaarsche Courant van 6 september 1994 en Fail-
liet RBO laat schuld na van 4,5 miljoen. Alkmaarsche Courant van 20 september 1994. Zie ook vijf 
uitspraken van het College voor Beroep van het Bedrijfsleven van 10 juli 2001 in beroepszaken van de 
gemeenten Alkmaar en Den Helder tegen de beslissingen van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie en 
B&W van Alkmaar, Uitspraken beroep tegen ESF-beschikkingen (4 september 2001) en Alkmaar 
moet ESF subsidies terugbetalen (persbericht 5 september 2001). 
17
 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 26. 
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subsidieaanvrager is een instelling die opleidingen verzorgt; deze schakelt een projectbureau 
voor scholingsprojecten in voor de uitvoering.  
 
Bij de betreffende constructie wordt de subsidieaanvrager door de projectuitvoer-
der weer als onderaannemer ingehuurd; deze constructie verhoogt de kosten, 
vermindert het zicht op de daadwerkelijk gemaakte kosten en is niet in overeen-
stemming met de Europese regelgeving. 
 
De bevindingen van de Commissie waren aanleiding voor drastische maatregelen. Arbeids-
voorziening startte direct een landelijke inventarisatie van alle andere projecten waarbij de-
zelfde aanvragers en uitvoerders betrokken waren en gaf de regionale coördinatoren de op-
dracht om, in afwachting van nader onderzoek naar al deze projecten, alle betalingen aan de 
betrokken instellingen op te schorten. Ook BUESI schortte de betalingen op en startte een 
onderzoek naar andere projecten van de betrokken partijen.18 
 
Voor Course Care BV van directeur Jos Maas waren de gevolgen dramatisch. Het bedrijf ging 
failliet door de combinatie van de betalingsstop, de late start en lange duur van de controles 
bij 27 projecten19, de claims van onderuitvoerders voor betaling van verrichte werkzaamheden 
en de dreigende terugvordering van al betaalde voorschotten en subsidies, hoewel in de laatste 
fase nog een kort geding tegen ESF Nederland werd gewonnen wegens de te lange duur van 
de opschorting van de betalingen.20 Ook voor het ROC Zadkine waren de gevolgen groot. 
Bestuursvoorzitter Fred Guis sprak in februari 2001 de verwachting uit dat zijn onderwijsin-
stelling als gevolg van de problemen bij Course Care en andere projectuitvoerders mogelijk 
tien miljoen gulden Europese subsidie terug moest betalen voor een veertigtal projecten. Een 
faillissement van zijn instelling als gevolg van de claims verwachtte hij niet, maar:  
 
Als we dit echt moeten terugbetalen, heeft dat mogelijk wel gevolgen voor het 
voortbestaan van onze contractonderwijspoot ZCA, die uitvoerder was van de pro-
jecten. En het betekent dat we miljoenen moeten onthouden aan het gewone budget 
om les te kunnen geven. (Taheij, 2001) 
 
De schade valt achteraf lager uit dan in zijn eerste pessimistische verwachtingen. Maar 
nadat alle juridische procedures in juni 2010 tot in de hoogste instantie zijn afgewik-
keld, staat de teller toch op een schadebedrag van meer dan 4 miljoen gulden.21 
 
7.8.3   Computerij Onderwijs 
Dat niet alleen kleine ondernemingen in de problemen kunnen geraken door een te grote af-
hankelijkheid van het ESF, ondervond ook de beursgenoteerde Hagemeyer NV. Medio 1997 
bracht deze onderneming zijn automatiseringsactiviteiten onder bij de Computerij Groep BV. 
Deze werd daarmee in één klap één van de grootste automatiseringsbedrijven in Nederland 
met 600 werknemers. Onderdeel van de Computerij Groep was Computerij Onderwijs BV, 
een grote landelijke instelling op het terrein van de scholing van werkzoekenden en groot-
schalig uitvoerder van ESF-projecten.22 Begin 1999 breidde Hagemeyer zijn aandeel in de 
                                                          
18
 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 35; Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 13. 
19
 De controles zouden pas eind 2000 worden afgerond na een late start om samenloop met onderzoek 
van het Openbaar Ministerie te vermijden. Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12, p. 10. 
20
 Vonnis in kort geding van de President van de Rechtbank ’s-Gravenhage van 25 oktober 2000 (rol-
nummer KG 00/1138). 
21
 Zie: 14 uitspraken van de Raad van State op 23 en 30 juni 2010. 
22
 Press release First Pacific Company Limited, 23rd June 1997. 
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Computerij Groep uit van 51 tot 100 procent. Het sprak de verwachting uit dat deze overname 
een verdere positieve bijdrage zou leveren aan de winst per aandeel. Het aantal werknemers 
van de Computerij Groep was inmiddels gegroeid tot 900 en de omzet was met 25 procent 
gestegen.23  
 
Anderhalf jaar later is weinig over van het optimisme. Al in 1999 lijdt de Computerij Groep 
onder moeilijke marktomstandigheden een groot verlies. In het Jaarverslag meldt het concern 
dat een doorlichting van de activiteiten heeft geleid tot de conclusie dat er sprake is van “ina-
dequacies in the way the businesses were run”. Besloten is alle dienstverlenende activiteiten, 
inclusief de opleidingen, af te stoten of stop te zetten. Computerij Onderwijs wordt al in april 
2000 als eerste uit de concernrekening gehaald. De onregelmatigheden met ESF-subsidies en 
de vertragingen bij de start van de nieuwe ESF-programma’s zullen daaraan niet vreemd zijn 
geweest. Computerij Onderwijs is ook indirect slachtoffer van de problemen bij de uitvoering 
van het ESF. Voor projecten waarbij de firma is opgetreden als onderaannemer voor een an-
dere uitvoerder (Course Care) blijven de rekeningen van meer dan één miljoen gulden onbe-
taald als dat bedrijf wordt getroffen door een subsidiestop.  
 
Voor de herstructurering van de dienstverlenende activiteiten treft het concern een voorzie-
ning die uiteindelijk oploopt tot € 35 miljoen. Computerij Onderwijs wordt in onderdelen af-
gestoten. In september 2000 wordt de afdeling Gemeenschappelijke Opleidingsactiviteiten 
verzelfstandigd. Het management krijgt 632.000 gulden startkapitaal mee. Ruim een jaar later 
vraagt eigenaar Otto Kokol (de oud-directeur van Computerij Onderwijs) al het faillissement 
aan. De subsidiestromen zijn opgedroogd en het aantal leerlingen dat tegen vergoeding kan 
worden geplaatst, is afgenomen.24 Ook andere onderdelen worden verzelfstandigd of overge-
daan aan een ander re-integratiebedrijf, soms na lang zoeken naar een geschikte partner. 
 
7.8.4   TMU  
Ook het faillissement in oktober 2000 van de Veldhovense onderneming TMU Croy Consul-
tancy BV, die in conflict was geraakt met Arbeidsvoorziening Zuidoost-Brabant (ZOB), haalt 
de pers (Van Teeffelen, 2002; Feenstra, 2003; Warbroek, 2008). De zaak leidt zelfs tot ka-
mervragen.25 TMU was door de regionaal directeur van Arbeidsvoorziening, Johan Bekema, 
ingehuurd om twee reeksen projecten uit te voeren met in totaal € 3,9 miljoen aan ESF-
subsidie. Arbeidsvoorziening trad daarbij op als aanvrager van de subsidie en TMU als pro-
jectuitvoerder. De verwevenheid tussen de twee partijen was groot. De opdrachten voor pro-
jecten werden niet op schrift gesteld maar mondeling gegeven. Voor de noodzakelijke ver-
sterking van het management van TMU deed directeur Tjeerd Mulder een beroep op de sec-
tormanager van Arbeidsvoorziening ZOB die de opdrachten voor de projecten aan hem had 
verstrekt. Als regionaal directeur Bekema daartegen bezwaar maakt stelt hij tegelijk een ande-
re kandidaat voor: de voormalig regionaal bestuurder van Arbeidsvoorziening en ex-
wethouder van Helmond Alois Putmans, die wegens juridische perikelen was teruggetreden 
uit zijn publieke functie. Mulder stelde hem op voorspraak van Bekema aan als manager van 
het re-integratiebedrijf van TMU.  
 
Als bij de eindcontrole van de projecten door de centrale arbeidsvoorzieningsorganisatie blijkt 
dat de projecten niet voldoen aan de voorwaarden van het ESF komt het tot een breuk tussen 
de twee partijen. Arbeidsvoorziening ZOB verwijt TMU dat het de subsidievoorwaarden niet 
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 Persbericht Hagemeyer NV, 29 januari 1999. 
24
 Faillissementsverslag van 2 november 2001 (aSpectus BV). 
25
 Schriftelijke vragen van het Tweede Kamerlid Verburg inzake achterstallige ESF-betalingen. Ka-
merstukken II 2000/’01, Aanhangsel van de Handelingen, nr. 220. 
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heeft nageleefd en dat het te veel heeft gedeclareerd. Ook is geknoeid met urenverantwoor-
dingen van de aan de projecten deelnemende bedrijven. Om die reden weigert Arbeidsvoor-
ziening TMU verder voorschotten te betalen. Het bedrijf komt al snel in acute geldnood. Bui-
ten de ESF-projecten heeft het niet veel ander werk. Het spant een rechtszaak aan en wint in 
hoger beroep het kort geding tegen Arbeidsvoorziening ZOB, omdat deze organisatie als aan-
vrager van de Europese subsidie had verzuimd de subsidievoorwaarden expliciet door te con-
tracteren naar de uitvoerder. Arbeidsvoorziening ZOB had bovendien eind 1998, na eerder 
geknoei, TMU verboden zich met de urenverantwoordingen van de deelnemende bedrijven te 
bemoeien. Daarmee had de organisatie naar het oordeel van de rechter de verantwoordelijk-
heid voor de juistheid van de urenverantwoordingen overgenomen. Arbeidsvoorziening wordt 
veroordeeld tot betaling van een bedrag aan openstaande declaraties tot een bedrag van € 
361.000. De gewonnen rechtszaak kan een faillissement van TMU niet meer voorkomen.26  
 
De opdracht aan Arbeidsvoorziening om de openstaande declaraties van TMU te betalen, leidt 
tot een heftige discussie binnen die organisatie. De controller wil vanwege liquiditeitsproble-
men bij het concern de betaling aan TMU ten laste brengen van de nog voor het ESF beschik-
bare middelen. De directeur van ESF Nederland verzet zich daartegen in een brief. Zijn orga-
nisatie laat juist op dat moment een onderzoek naar de door TMU uitgevoerde projecten uit-
voeren. Het ziet ernaar uit dat zeer grote correcties op de subsidie moeten worden aangebracht 
omdat de uitgaven onvoldoende zijn verantwoord. 
 
Vanuit mijn verantwoordelijkheid voor een rechtmatige uitvoering van de ESF-
regelgeving kan ik niet instemmen met een betaling voor de TMU-projecten ten 
laste van ESF. Ik kan dat op geen enkele manier verantwoorden jegens het minis-
terie van SZW en jegens de Europese Commissie. De regelgeving is immers dui-
delijk en op vele fronten niet nageleefd. Middelen die reeds ten onrechte ten laste 
van ESF aan de aanvrager (Arbeidsvoorziening Zuidoost-Brabant) zijn betaald 
zullen door mij worden teruggevorderd zodra ik – op basis van de rapportage van 
het team Bijzonder Onderzoek – de eindbeschikkingen heb vastgesteld.27 
 
Na het faillissement van TMU volgt nog een langdurig juridisch steekspel. Als eerste stap 
gaat Arbeidsvoorziening in cassatie tegen de uitspraak in kort geding, en verliest. Vervolgens 
spant de curator van TMU een bodemprocedure aan, wederom bij de Rechtbank in ’s-Herto-
genbosch. Arbeidsvoorziening wordt veroordeeld tot betaling van nog eens € 1,2 miljoen aan 
de curator voor nog openstaande declaraties en bijkomende kosten. Ook tegen dit vonnis gaat 
Arbeidsvoorziening in hoger beroep. Tevens wordt een memorie tot schorsing van het vonnis 
van de rechtbank ingediend om niet te behoeven betalen in afwachting van de uitkomst van 
het hoger beroep. De memorie wordt door het hof afgewezen. Nadat per 1 november 2004 
door de opheffing van Arbeidsvoorziening de verplichtingen van deze organisatie zijn over-
gegaan op SZW, reikt de deurwaarder in opdracht van de curator het vonnis uit aan het minis-
terie, met de mededeling dat beslag wordt gelegd op de rekening van het rijk bij de landsad-
vocaat en op de terreinen van het in staat van opheffing verkerende marinevliegkamp Valken-
burg bij Leiden. Daarna wordt een schikking getroffen. SZW betaalt, maar de curator geeft 
een bankgarantie voor het geval het ministerie in hoger beroep alsnog gelijk zou krijgen. Dat 
gebeurt uiteindelijk niet.28  
 
                                                          
26
 Uitspraak van het Gerechtshof  te ‘s-Hertogenbosch van  3 oktober 2000 (KG C0000731/HE). 
27
 Brief van de directeur van ESF Nederland van 5 oktober 2000 (kenmerk ESF-BU-10197). 
28
 Feenstra, 2004; Arrest van de Hoge Raad van 14 juni 2002 (C00/341 HR); Uitspraak van het Ge-
rechtshof  ’s-Hertogenbosch van 4 juli 2006 (C05/00291). 
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In dezelfde procedure vordert de curator ook schadevergoeding wegens onrechtmatige daad 
van Arbeidsvoorziening. Zowel de rechtbank als het hof concluderen echter dat de door cura-
tor aangevoerde feiten onvoldoende zijn om te concluderen dat Arbeidsvoorziening onrecht-
matig heeft gehandeld. Na de beëindiging van de door de curator aangespannen procedures 
stellen TMU en Mulder de Nederlandse Staat aansprakelijk voor de schade als gevolg van 
onrechtmatig handelen door Arbeidsvoorziening. Die claim wordt eind 2006 afgewezen. Ver-
volgens laat TMU in 2008 in een voorlopig getuigenverhoor bij de rechtbank ’s-Hertogen-
bosch een serie getuigen, waaronder de vroegere directeur van ESF Nederland, oproepen in 
een poging bewijs te vinden voor onrechtmatig handelen van (medewerkers van) Arbeids-
voorziening. Ook dat leidt niet tot resultaat. Begin 2010 volgt nog een klacht van Mulder bij 
de Nationale Ombudsman. 
 
7.8.5   Abb Management Consulting Group  
Het geruchtmakendste faillissement in de reeks is dat van de Abb Management Consulting 
Group uit Maastricht, die was opgericht door René van Hees (Dohmen, 2001a en 2001b). Het 
bedrijf ging in november 2000 failliet na stopzetting van de bevoorschotting vanuit het ESF 
wegens ernstige vermoedens van onregelmatigheden. Abb MCG was verantwoordelijk voor 
de uitvoering van 30 projecten in de programma’s van de doelstellingen 2, 3, 4 en 5b via een 
reeks van stichtingen en voor verschillende publieke opdrachtgevers, waaronder gemeenten, 
sectorfondsen en de provincie Limburg. De toegekende ESF-subsidies bedroegen bij elkaar € 
5,5 miljoen.29 Het bedrijf beschikte kennelijk over goede politieke contacten, want al op 17 
november 2000 stelde de Limburgse europarlementariër mevrouw Ria Oomen - Ruijten vra-
gen over het faillissement. Haar beschrijving van de situatie is in het licht van de al bestaande 
twijfel over de betrouwbaarheid van accountantsrapportages tamelijk naïef: 
 
Onlangs heeft de ABB Management Consulting Group in Maastricht, samen met 
vier verwante bedrijven, faillissement aangevraagd. Directe oorzaak was het uit-
blijven van toegezegde subsidies uit het Europees Sociaal Fonds. Door het faillis-
sement gaan nuttige innovatie- en werkgelegenheidsprojecten verloren. (...) Uit-
voerige accountantsonderzoeken bij de betrokken bedrijven hebben geen enkel 
frauduleus gedrag met ESF-gelden aangetoond.30 
 
De Europese Commissie volstaat in zijn antwoord met een verwijzing naar de Nederlandse 
autoriteiten. Voor ESF Nederland is de politieke interesse aanleiding voor een bijzonder on-
derzoek naar deze uitvoerder (Agentschap SZW, 2002b).  
 
Het faillissement van Abb blijft voor de Provincie Limburg niet zonder gevolgen. De poppen 
zijn aan het dansen als duidelijk wordt dat het provinciebestuur kort voor het faillissement 
nog een bedrag van € 136.000 aan extra voorschotten heeft overgemaakt voor het in moeilijk-
heden verkerende bedrijf. Provinciale Staten besluiten in juni 2001 de eigen commissie voor 
onderzoek, onder voorzitterschap van het VVD-statenlid Jos van Rey, in te schakelen. De 
commissie rapporteert in februari 2002. Naar haar oordeel heeft het provinciebestuur onzorg-
vuldig gehandeld. Onduidelijke regelgeving, ondoorzichtige administratie en slecht dossier-
beheer worden genoemd als opvallende tekortkomingen in de provinciale organisatie. Ook is 
onvoldoende gebruik gemaakt van de voor beoordeling van subsidieverzoeken vereiste finan-
cieel-economische deskundigheid. Bovendien was een ex-medewerker van de provincie, in-
middels in dienst bij Abb, weer gedetacheerd bij de provincie.  
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 Uitspraken van de Rechtbank te Maastricht van 2 en 23 november 2000; schriftelijke vragen van het 
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Het rapport van de commissie voor onderzoek bevat interessante details. Zo waren op het 
adres van Abb 62 onderling verweven rechtspersonen geregistreerd. Geldstromen waren on-
duidelijk en tenaamstellingen van deelnemende partijen aan projecten bleken in de loop van 
projecten regelmatig te zijn veranderd. De provincie had ook verzuimd een onderzoek in te 
stellen naar de aard van de liquiditeitsproblemen en had pas na het faillissement gecheckt of 
de toezegging werd nagekomen dat ook de directie en enkele “informal investors” een bijdra-
ge zouden leveren. Gedeputeerde Staten plaatsen kanttekeningen bij de bevindingen van de 
commissie voor onderzoek en de door deze commissie ingeschakelde onderzoeksbureaus.31 In 
antwoord op schriftelijke vragen van Provinciale Staten stelt het College van Gedeputeerde 
Staten zich op het standpunt dat in de affaire geen sprake is geweest van (aanzetten tot) frau-
de. Voor de fractie van de Socialistische Partij en voor het ministerie van SZW zijn de bevin-
dingen van respectievelijk de Limburgse commissie voor onderzoek en het onderzoeksteam 
van ESF Nederland wel reden om aangifte te doen.32 
 
Direct na de aanbieding van het rapport aan Provinciale Staten33 ontstaat een typisch Lim-
burgse rel. De voor Abb verantwoordelijke bestuurder, Jan Tindemans (PvdA), verwijt tijdens 
een persconferentie de voorzitter van de commissie voor onderzoek dat deze heeft gepoogd 
politieke chantage te plegen met het onderzoek. Hij zou met een verwijzing naar het onder-
zoek hebben geprobeerd het standpunt van Tindemans te beïnvloeden over de gevoelige 
kwestie van de indeling van de provincie in kieskringen. De bespreking van het rapport in de 
vergadering van Provinciale Staten blijft in stijl. Als de CDA-fractie weigert een motie van 
vertrouwen over de werkwijze van de commissie voor onderzoek te ondersteunen, leggen alle 
leden van commissie hun functie neer. Na afloop van de vergadering krijgt Tindemans de 
erepenning van de provincie uitgereikt vanwege zijn verdiensten voor Limburg. Het was zijn 
laatste vergadering als lid van Gedeputeerde Staten. 34  
 
Het ministerie zelf blijft ook niet buiten schot. Minister Vermeend ontkent in september 2001 
nog dat de kwalificatie “slordig” van toepassing is op de bemoeienis van BUESI met deze 
affaire.35 De Limburgse commissie voor onderzoek suggereert in zijn rapport echter, overi-
gens zonder zelf nader onderzoek te hebben gedaan, dat een medewerker van BUESI aan de 
provincie Limburg en Abb de mogelijkheid had geboden om in één van de subsidieaanvragen 
de op te voeren kosten voor overhead naar de gewenste uitkomst bij te stellen. “Daarmee 
wordt een op zich goede controlestructuur in de praktijk ondergraven”, oordeelt de commis-
sie. Vermeend volstaat in zijn commentaar met een weergave van de ambtelijke reactie van 
BUESI, zonder die volledig voor zijn rekening te nemen: 
 
Met inachtneming van het feit dat een telefoongesprek dat plaatsvond in okto-
ber 1999 moeilijk is te reconstrueren, is in het telefoongesprek, in de beleving 
van de medewerker van BUESI, het volgende gewisseld. De medewerker van 
BUESI heeft aangegeven de hoogte van het begrote uurtarief ‘projectmanage-
ment’ binnen de begrotingspost ‘overhead’ niet aanvaardbaar te vinden. 
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 Bij brief van 19 februari 2002 (kenmerk 2002/6532); persbericht  Provincie Limburg van 27 februari 
2002. 
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 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642 nr. 42; Verdacht van ESF fraude. NRC van 14 maart 2002. 
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 Bij brief van 25 februari 2002; persbericht Commissie voor Onderzoek van 27 februari 2002. 
34
 Limburgs Dagblad van 28 februari, 1 maart 2002 en 16 maart 2002; P. Adams, Commissie Abb-
affaire stapt op. De Limburger van 16 maart 2002. 
35
 In antwoord op schriftelijke vragen van de Tweede Kamerleden Verburg en De Wit, Kamerstukken 
II 2001/’02, Aanhangsel van de Handelingen, nr. 48. 
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Daarentegen bedroeg de begrotingspost ‘overhead’ als zodanig minder dan 
10% van de totale projectkosten. Hierdoor was er ruimte nog eens goed naar 
de onderbouwing van de begrotingspost te kijken. De provincie Limburg heeft 
vervolgens een nieuwe urenraming ingediend. 36 
 
Tot een afrondende discussie met de kamercommissie over de betrokkenheid van BUESI 
komt het niet, omdat inmiddels aangifte tegen de projectuitvoerder is gedaan.37 Drie weken 
later stelt het ministerie van SZW de ESF-subsidie voor zes deelprojecten uit 1997 en 1998 in 
het kader van doelstelling 4 vast op nihil, waardoor de provincie Limburg alsnog de gemaakte 
kosten tot een bedrag van € 1,4 miljoen zelf moet betalen.38 Het blijkt een slordige maatregel. 
Het agentschap laat na zelf een onderzoek in te stellen naar de projectadministraties maar ba-
seert zich op een eerder onderzoek van het bijzonder onderzoeksteam van ESF Nederland 
naar projecten van dezelfde uitvoerder voor doelstelling 2, 3 en 5b van de structuurfondsen. 
De Raad van State vernietigt in 2007 het besluit van SZW. De minister moet een nieuwe be-
slissing nemen.39 
 
7.8.6   Arbeidsvoorziening 
In de media en in de parlementaire discussie over de ESF-affaire is uitgebreid aandacht be-
steed aan de vraag in hoeverre Arbeidsvoorziening ook zelf voor zijn functioneren afhankelijk 
was van ESF-subsidies en of een dergelijke “instituutsfinanciering” was toegestaan op grond 
van de Europese regels. De vragen blijken gestoeld op een ingewikkelde combinatie van aan-
names over de afspraken die in 1994 waren gemaakt over de financiering van Arbeidsvoor-
ziening, vermoedens over het gebruik van de Europese middelen voor het bekostigen van de 
reguliere activiteiten van de organisatie en de constatering dat sommige centra vakopleiding 
van Arbeidsvoorziening in hun totaliteit waren aangemerkt als ESF-project. Het onderzoek-
Koning (2001b) en de rapportages van Koopmans (2002) en Schimmelpenninck (2004), de 
bewindvoerders belast met de afwikkeling van de boedel van Arbeidsvoorziening, hebben 
gezorgd voor helderheid in deze kwestie. Puntsgewijs kunnen de conclusies als volgt worden 
samengevat: 
 
• De partijenovereenkomst in 1994 strekte er niet toe om meer ESF-subsidie dan in de voor-
afgaande periode ter beschikking te stellen voor projecten die werden aangevraagd en uit-
gevoerd door de eigen organisatie van Arbeidsvoorziening. Het aandeel van Arbeidsvoor-
ziening bleef 25 tot 30 procent van het totaal. Wel werd de afhankelijkheid van deze subsi-
dies verhoudingsgewijs groter doordat de rijkssubsidie met 400 miljoen gulden per jaar 
werd verminderd. 
 
• Er zijn geen ESF-middelen besteed voor andere doelen dan de uitvoering van ESF-
projecten. Dat laat onverlet dat in een flink aantal gevallen de verantwoording van de door 
de eigen organisatie uitgevoerde projecten ontoereikend is geweest. De rapportage van 
Koopmans bevestigt de conclusie van Koning dat Arbeidsvoorziening in haar rol als aan-
vrager en uitvoerder van ESF-projecten ernstig tekort schoot (Koopmans, 2002, p. 19). 
 
                                                          
36
 Brief van de minister van SZW, Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 41. 
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 Verslag van het algemeen overleg van 26 maart 2002. Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 47. 
38
 ANP-persberichten van 19 en 23 april 2002; persbericht van de Provincie Limburg van 24 april 
2002. 
39
 Uitspraak van de Raad van State van 1 augustus 2007 (zaaknummer 200608503). 
97 
 
• Het opvoeren van drie complete Centra voor Vakopleiding (Overijssel, Zeeland, Haaglan-
den) als ESF-project40 was niet strijdig met de Europese voorschriften. Het is mogelijk een 
uitbreiding van reguliere activiteiten als zodanig op te voeren mits deze passen binnen de 
kaders van het programma en de subsidievoorwaarden. Consequentie is uiteraard wel dat 
dan alle activiteiten van een dergelijk centrum aan de voorschriften over de verantwoor-
ding van activiteiten, deelnemers en kosten moeten voldoen. Voor Arbeidsvoorziening was 
het veelal geen eenvoudige opgave dat aan te tonen.  
 
• Vrijwel volledige afhankelijkheid van ESF-subsidie, zoals bij de eerder besproken uitvoer-
ders, was er bij Arbeidsvoorziening niet. In de jaren 1991-’99 maken de inkomsten uit ESF 
jaarlijks tussen 4,3 en 8,1 procent uit van de totale omzet. 
 
Tabel 7.3: Het aandeel van ESF-subsidies in de omzet van Arbeidsvoorziening41 
 
Jaar Baten uit ESF-projecten (x 
1 miljoen gulden) 
Totale omzet 
(x 1 mln gulden) 
Aandeel ESF-baten in 
de omzet (%) 
1991   89,4 2.064 4,3 
1992 125,5 2.087 6,0 
1993   90,9 2.036 4,5 
1994 102,8 1.903 5,4 
1995   86,9 1.822 4,8 
1996   85,8 1.700 5,0 
1997 103,9 1.408 7,4 
1998 132,8 1.637 8,1 
1999 131,6 1.870 7,0 
2000   28,7 1.912 1,5 
 
 
7.9  Falende accountants 
Zowel Arbeidsvoorziening als BUESI hadden in hun subsidieregelingen voor de periode 
1994-’99 een extra waarborg ingebouwd voor de juiste uitvoering van de projecten en voor de 
rechtmatige vaststelling van de hoogte van de subsidies. Bij de indiening van de einddeclara-
tie moest een accountantsverklaring worden overlegd waaruit bleek dat bij de uitvoering van 
het project en bij het opstellen van de declaratie van de subsidiabele kosten de toepasselijke 
regels waren nageleefd. Deze accountantsverklaring was voor de consulenten die de subsidie 
moeten vaststellen een belangrijk hulpmiddel om tot een eindoordeel te komen.  
 
De accountantsverklaring bij de einddeclaratie van een subsidie is een ander soort verklaring 
dan de verklaring die wordt gevoegd bij de jaarrekening van een onderneming. Een goedkeu-
rende verklaring van de accountant bij een jaarrekening houdt in dat de jaarrekening een ge-
trouw, dat wil zeggen een betrouwbaar en toereikend, beeld geeft van de positie van de on-
derneming. Voor zijn controle van de jaarrekening maakt de accountant een risicoanalyse die 
bepaalt in hoeverre hij kan vertrouwen op de gegevens in de administratie van de onderne-
ming en in welke mate aanvullend onderzoek noodzakelijk is om tot een verklaring te komen. 
Omdat de accountant steekproefsgewijs onderdelen van de administratie onderzoekt, bevat 
een goedkeurende verklaring bij de jaarrekening altijd een marge van onzekerheid. De ac-
countant verklaart dat de jaarrekening met – bijvoorbeeld – 95 procent zekerheid een getrouw 
beeld geeft van de positie van de onderneming. De deskundigen twisten nog over de vraag of 
het begrip getrouwheid ook integraal de rechtmatigheid van de gecontroleerde posten in de 
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 Schimmelpenninck (2003), p. 33. Gecorrigeerd voor het jaar 2000. 
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jaarrekening omvat (Van der Ploeg, 2002, p. 14). Voor de accountantsverklaring bij de decla-
ratie van een subsidie kan een dergelijke onzekerheid niet bestaan. De basis voor de controle 
zijn de subsidievoorwaarden zoals die zijn vastgelegd in de subsidieregeling en zijn geëxplici-
teerd in een protocol voor de accountantcontrole. Als niet met zekerheid kan worden vastge-
steld dat de voorwaarden zijn nageleefd, dan kunnen de daarmee samenhangende kostenpos-
ten in de declaratie niet worden goedgekeurd. De Europese Unie heeft zowel voor de periode 
1994-’99 als voor de periode daarna nauwkeurige voorschriften gegeven voor de foutenmarge 
die ten hoogste kan worden geaccepteerd. Die mag niet meer bedragen dan één procent van de 
einddeclaratie, met een maximum van 8.000 gulden/€ 3.600 (Van der Ploeg, 2002, p. 6). 
 
Al in een heel vroeg stadium rijzen in het kader van controles ter plaatse door de Europese 
Commissie twijfels over de deugdelijkheid van de werkzaamheden van de openbare accoun-
tants (Koning, 2001b, deel 2, p. 33). Op grond van de bevindingen van de controlemedewer-
kers concludeert de Commissie dat de verklaringen van de externe accountants van de projec-
ten onvoldoende zekerheid geven dat tekortkomingen daadwerkelijk worden vastgesteld. Het 
rapport van SoZaConsult doet om die reden al in 1994 de aanbeveling om over te gaan tot het 
opstellen van een controleprotocol, met voldoende dekkende controleactiviteiten, gericht op 
de inhoud van de projecten en met een voldoende tolerantiesystematiek. Een jaar later worden 
de bevindingen bij nieuwe controles nog eens bevestigd. In februari 1996 stelt het CBA een 
“Controleprotocol Regeling ESF” (doelstelling 3) vast. Het wordt niet verplichtend voorge-
schreven maar aan de regionale besturen en de regionale projectcoördinatoren ESF toegezon-
den met het verzoek het ter hand te stellen aan de projectaanvragers en via dezen aan de con-
trolerende accountants (Schimmelpenninck, 2003, p. 36-37). De gesignaleerde onvolkomen-
heden blijven ook na het aanbieden van het controleprotocol aanhouden. In 1997, halverwege 
de uitvoering van het programma voor doelstelling 3, zijn ze aanleiding over te stappen op de 
nieuwe controlesystematiek waarbij Arbeidsvoorziening voor zijn controles niet langer steunt 
op de onbetrouwbaar gebleken accountantsverklaringen (ARK, 1998, p. 32).  
 
Voor de programma’s die worden uitgevoerd door het ministerie zelf houdt BUESI vast aan 
de verplichting een verklaring van de accountant te overleggen. Wel worden de reviews van 
de overlegde accountantsverklaringen geïntensiveerd. Eind 1999 constateert de Algemene 
Rekenkamer na een onderzoek bij 45 projecten uit de jaren 1995-’97 dat nog steeds een flink 
aantal goedkeurende accountantsverklaringen niet voldoet, ondanks de beschikbaarheid van 
een protocol dat de aan een controle te stellen eisen zeer duidelijk formuleert. Het minst ern-
stig is de constatering dat sommige goedkeurende verklaringen melding maken van afwijkin-
gen van de regelgeving die niet gecorrigeerd waren of konden worden. Deze meldingen had-
den weliswaar niet mogen leiden tot een goedkeurende verklaring maar leveren belangrijke 
informatie op voor de subsidievaststelling door BUESI. Ernstiger is dat de Rekenkamer bij 
verschillende projecten ook andere belangrijke tekortkomingen aantrof. Zo waren er controles 
waarbij, zonder dat dit in de verklaring was aangegeven, was volstaan met een veel kleinere 
waarneming dan noodzakelijk was. Ook ontbraken opmerkingen over tekortkomingen in de 
administratie of afwijkingen van de regelgeving die wel door de Rekenkamer werden vastge-
steld, zoals gebreken in de urenadministratie. Daardoor kon BUESI bij de controle van de 
einddeclaratie eigenlijk niet op deze verklaringen vertrouwen.  
 
Ook de reviews van de departementale accountantsdienst op de ontvangen accountantsverkla-
ringen geven aanleiding tot zorg. Een review op achttien accountantsverklaringen in 1999 
brengt acht verklaringen aan het licht met onvolkomenheden. De Algemene Rekenkamer con-
stateert met milde verbazing dat de DAD de uitkomsten niettemin aanmerkt als “overwegend 
positief”. In 2000 is de situatie nog niet verbeterd: bij zeven van de vijftien onderzochte ver-
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klaringen wordt de onderbouwing als onvoldoende aangemerkt.42 Pas na brandbrieven aan de 
betrokken accountantskantoren en subtiel dreigen met een klacht bij de tuchtrechter keert het 
tij. In 2001 worden bij een review van zestien verklaringen nog drie ontoereikende verklarin-
gen aangetroffen. In 2002 accepteert de DAD alle vijf gereviewde verklaringen (Kastelein & 
Van Schoten, 2002; Accountantsdienst SZW, 2002, p. 31-32 en 2003, p. 27-28), maar de Al-
gemene Rekenkamer reageert kritisch. Die oordeelt dat de acceptatie van de verklaringen voor 
2002 in één geval evident ten onrechte is. Het betrof de verklaring bij een einddeclaratie die 
naderhand door de aanvrager zelf neerwaarts was bijgesteld nadat deze had geconstateerd dat 
van een aantal deelnemers niet alle administratieve bescheiden meer te vinden waren. De 
DAD blijft van mening dat zij de verklaring terecht had geaccepteerd. De accountant had zijn 
controle volgens de normen en met voldoende diepgang uitgevoerd, maar bij een steekproef-
gewijze controle komt nu eenmaal niet alles aan het licht.43 
 
Een scriptie voor de opleiding forensische accountancy van de Universiteit van Leiden en het 
Nederlands Instituut voor Registeraccountants (NIVRA) ondersteunt in detail het geschetste 
beeld. De auteur, Jan van der Ploeg, was als auditor werkzaam bij de departementale accoun-
tantsdienst van SZW. Hij heeft ruim honderd bij einddeclaraties gevoegde accountantsverkla-
ringen geanalyseerd en vele tientallen reviews uitgevoerd van dossiers bij openbare accoun-
tants (Van der Ploeg, 2002). Hij merkt op dat de voor ESF-projecten ingeschakelde externe 
accountants voor het overgrote deel werkzaam waren bij vier grote accountantskantoren: 
KPMG, Ernst & Young, PricewaterhouseCoopers en Deloitte & Touche. Het aandeel van 
Deloitte in de controle van de eigen projecten van Arbeidsvoorziening bedroeg meer dan 60 
procent. Hoewel de ESF-controles over de periode 1994-’99 een substantiële markt vormden, 
was slechts één kantoor overgegaan tot een beperkte vorm van specialisatie en coördinatie. 
Het bleek eerder regel dan uitzondering dat de accountants volstonden met kennisname van 
het controleprotocol in plaats van de subsidieregeling. Diverse accountants namen ook niet de 
moeite voor de subsidiecontroles een speciaal toegesneden werkprogramma te vervaardigen. 
Veel accountants voerden de subsidiecontrole uit alsof het een controle betrof op de getrouw-
heid van een jaarrekening, met veel geringere aantallen deelwaarnemingen dan noodzakelijk. 
Enige malen waren bij een review zelfs geen dossiers beschikbaar. Het eindoordeel liegt er 
niet om: 
 
 Uit het scala van onderzoeken door de EU-controleurs en de vele reviews door 
departementale accountants blijkt, dat vele openbare accountants de ESF-
kostendeclaraties met bepaald weinig kritische zin hebben beoordeeld. (…) Met 
zo’n soepele accountant is het natuurlijk feest voor degenen die belang hebben 
bij een ruime subsidietoekenning. (Van der Ploeg, 2002, p. 18) 
 
De directeur van de DAD, Arend Kastelein, uit eind 2002 vergelijkbare kritiek op de kwaliteit 
van de accountantsverklaringen, zowel voor ESF als voor andere (subsidie-) regelingen, tij-
dens een voorlichtingsbijeenkomst voor accountants (Agentschap SZW, 2002d, p. 17-19) en 
in een artikel in het vaktijdschrift De Accountant (Kastelein & Van Schoten, 2002). De ac-
countantskantoren laten zich volgens hem onvoldoende gelegen liggen aan de opmerkingen 
over hun werkzaamheden. Er is al sinds jaar en dag sprake van ontoereikende dossiervorming, 
onvoldoende verrichte werkzaamheden en ontoereikende rapportering. 
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7.10   Een stapeling van regelgeving 
Bij de start van de programmaperiode 1994-’99 is de toepasselijke regelgeving overzichtelijk. 
Als nationale invulling van de Europese verordeningen zijn subsidieregelingen vastgesteld die 
de bepalingen bevatten voor de verschillende programma’s die Arbeidsvoorziening en BUESI 
beheren. Maar met ingang van 1998 verandert de situatie. Op 1 januari 1998 treedt in Neder-
land de derde tranche van de Algemene wet bestuursrecht in werking. Deze derde tranche 
uniformeert voor alle overheden, dus ook voor Arbeidsvoorziening, de algemene voorwaar-
den voor subsidies aan burgers, instellingen en bedrijven en biedt aanvragers van subsidie op 
tal van punten betere garanties. De regels zijn van toepassing op alle subsidies die vanaf 1 
januari 1998 worden verstrekt, ook die vanuit het Europees Sociaal Fonds. Voor de aanvra-
gers van ESF-subsidies wordt de situatie daardoor behoorlijk ondoorzichtig. 
 
Nieuw in de regelgeving is bijvoorbeeld het bepaalde in artikel 4:57 ABW dat de terugvorde-
ring van te veel betaalde subsidies regelt. Dit artikel bepaalt in de eerste plaats dat een terug-
vordering aan een termijn is gebonden. Terugvorderen mag alleen als dat gebeurt binnen vijf 
jaar na het vaststellen van de subsidie. Het artikel heeft bovendien de vorm van “kan”-bepa-
ling. De subsidiegever kan de betaalde voorschotten terugvorderen als niet aan de voorwaar-
den is voldaan. Maar hij moet daarbij wel een afweging maken tussen de eigen belangen en 
die van de ontvanger van de subsidie. Als de subsidieverstrekker zelf ook fouten heeft ge-
maakt, als de ontvanger er redelijkerwijs van mocht uitgaan dat hij aan zijn verplichtingen had 
voldaan, of als onevenredig nadeel voor de aanvrager ontstaat, dan mag niet automatisch de 
gehele onverschuldigde betaling worden teruggevorderd. Dat opent nieuwe perspectieven 
voor projecten waaraan na 1 januari 1998 subsidie is verleend en die niet aan alle voorwaar-
den hebben voldaan. 
 
De Raad van State moet in hoger beroep over enkele geschillen met betrekking tot dergelijke 
projecten oordelen. De Raad ziet zo veel ruimte tussen enerzijds de eisen die de Europese 
verordeningen en de Nederlandse subsidieregelingen voor het ESF stellen en anderzijds de 
nieuwe voorschriften van de AWB dat hij in 2006, dus zes jaar na afloop van de programma-
periode, besluit om een gezaghebbend oordeel te vragen van het Europese Hof van Justitie. 
Het Europese Hof doet in maart 2008 een belangrijke uitspraak. Het stelt vast dat artikel 23 
van de coördinatieverordening voor de structuurfondsen44 een rechtstreekse en onvoorwaarde-
lijke verplichting aan Arbeidsvoorziening/ESF Nederland en BUESI oplegt om onverschul-
digd betaalde subsidies terug te vorderen. Voor een belangenafweging bij de terugvordering, 
die artikel 4:57 AWB mogelijk maakt, is alleen ruimte voor zover de belangen van de Euro-
pese Unie daardoor niet worden geschaad. Is dat wel het geval dan moeten de nationale bepa-
lingen door de Nederlandse rechterlijke instanties overeenkomstig de Europese regels worden 
uitgelegd of zelfs buiten toepassing gelaten.45 
 
Voor de betrokken aanvragers en uitvoerders van projecten is de uitkomst zuur. Grootste ver-
liezer is de koepelorganisatie voor de sociale werkvoorziening. Die loopt een bedrag van € 4,4 
miljoen aan subsidies mis over de jaren 1998-2000, hoewel de Raad van State in eerste instan-
tie had geconstateerd dat ook het ministerie van SZW steken had laten vallen en verwachtin-
gen had gewekt.46 Het Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening was op initiatief 
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 Verordening 4253/88, gewijzigd bij Verordening 2082/93 (PbEG 1993/L193). 
45
 Verwijzingsuitspraken van de Raad van State van 30 augustus 2006 (zaaknummers 200505580, 
200502898 en 200502951); Arrest van het Europese Hof van Justitie van 13 maart 2008 (gevoegde 
zaken C 383/06 – C385/06). PbEU van 9 mei 2008, C 116/10. Zie ook: Den Ouden, 2008. 
46
 Uitspraak van de Raad van State van 24 december 2008 (zaaknummer 200505580). 
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van SZW aangewezen als landelijk aanvrager voor het programma voor werkloosheidsbestrij-
ding. Dat was gebeurd nadat de sector was uitgesloten van het programma voor scholing van 
werkenden (doelstelling 4). Het besluit om de sociale werkvoorziening uit te sluiten was ge-
nomen in het Comité van Toezicht op aandrang van de vertegenwoordigers van de Europese 
Commissie. Volgens direct betrokkenen hadden de vertegenwoordigers van het ministerie 
zich daartegen weinig adequaat verweerd. Het verwijt bij de vaststelling van de subsidies aan 
het NOSW dat de projecten te veel het karakter hadden van scholing voor werkenden en nau-
welijks hadden geleid tot de in de projectaanvraag beloofde uitstroom uit de sociale werk-
voorziening sloeg dus ook terug op het ministerie. Ook andere projecten dan die van het 
NOSW ondervinden gevolgen van de stapeling van regels uit de subsidieregeling, de Alge-
mene wet bestuursrecht en de Europese verordeningen. Terwijl de AWB het verlagen van een 
reeds vastgestelde subsidie aan strikte regels bindt, zorgt de interpretatie van het Europese 
Hof ervoor dat het ministerie te allen tijde mag terugvorderen als de Europese financiële be-
langen worden geschaad door het in stand laten van de reeds vastgestelde subsidie terwijl de 
Europese regels waren overtreden.47 
 
7.11   Additionaliteit 
Naar aanleiding van de terugvordering van ESF-middelen ontstond in de media en Tweede 
Kamer discussie over de vraag of met de verstrekking van subsidies aan Arbeidsvoorziening, 
maar ook aan het ministerie van Onderwijs, wellicht was gehandeld in strijd met het additio-
naliteitsbeginsel. Voor Arbeidsvoorziening waren de verwachte ontvangsten van ESF-sub-
sidie voor de projecten van de eigen organisatie immers door de partijenovereenkomst vanaf 
1997 opgenomen in de meerjarenramingen, onder gelijktijdige verlaging van de rijksbijdrage. 
Over het ministerie van Onderwijs bestond bij woordvoerders in de Tweede Kamer de stellige 
indruk dat de Europese middelen voor het tegengaan van vroegtijdig schoolverlaten in de 
plaats waren gekomen van begrotingsmiddelen die in eerdere jaren voor dat doel beschikbaar 
waren gesteld. In het onderzoek dat de oud-president van de Algemene Rekenkamer instelde 
naar de uitvoering van het ESF is uitvoering aandacht besteed aan het additionaliteitsbeginsel 
in relatie tot de financiering van Arbeidsvoorziening (Koning, 2001b, deel 1, p. 17-18). De 
Algemene Rekenkamer deed dat nog eens dunnetjes over in verband met de ESF-subsidies 
voor een aantal ministeries (ARK, 2002a, p. 28-30). 
 
Het additionaliteitsbeginsel is één van de hoofdbeginselen van de structuurfondsen, en staat 
dus ook centraal bij de uitvoering van het ESF. Het houdt in dat de Europese middelen niet 
mogen worden gebruikt in de plaats van bestaande structurele uitgaven van de lidstaat “voor 
het gehele grondgebied”. De lidstaat moet de structurele uitgaven op hetzelfde peil houden als 
tijdens de voorgaande programmaperiode. Wel wordt rekening gehouden met de macro-
economische context waarbinnen de financiering plaatsvindt, met specifieke economische 
situaties zoals privatiseringen, met uitzonderlijk hoge structurele uitgaven van de overheid in 
de vorige programmaperiode en met de ontwikkeling van de conjunctuur (Schouten,1997, 
hoofdstuk 5, § 2.4). De conclusie die zowel Koning als de Algemene Rekenkamer trekken, is 
dat de eis van additionaliteit niet geldt voor afzonderlijke projecten of aanvragers van subsidie 
maar alleen voor de lidstaat Nederland als geheel en voor de totale programmaperiode van zes 
jaar. Deze wordt vergeleken met de periode daarvoor. Met de beschikking van de Europese 
Commissie op de door Nederland ingediende programmadocumenten is vastgelegd dat bij de 
beoordeling van de additionaliteit de programma’s voor de doelstellingen 3 en 4 gezamenlijk 
in de beschouwing worden betrokken. Een discussie over de additionaliteit van de door Ar-
beidsvoorziening zelf of door ministeries uitgevoerde projecten is dus niet aan de orde. Wel is 
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uiteraard de vraag van belang of met de Europese middelen daadwerkelijk extra activiteiten 
zijn uitgevoerd en of geen sprake is geweest van dubbelfinanciering. 
 
De Europese instellingen twijfelden ook zelf of de naleving van het additionaliteitsbeginsel te 
controleren is. De Europese Rekenkamer concludeerde in een speciaal verslag over dit on-
derwerp dat de definitie uiteenlopende interpretaties door de lidstaten mogelijk maakt en dat 
de regels ter verificatie van het beginsel ontoereikend en niet erg praktisch zijn en niet altijd 
worden nageleefd. Het Comité van onafhankelijke deskundigen, dat in 1999 onderzoek deed 
naar wanbeheer, onregelmatigheden en fraude bij de Europese Commissie, komt eveneens tot 
de conclusie dat het additionaliteitsbeginsel vrijwel niet kan worden gecontroleerd nu de con-
trole plaatsvindt op het niveau van programma’s in hun totaliteit.48 
 
De Algemene Rekenkamer constateert in zijn feitenonderzoek dat de programmaperiode 
1989-’93 ook voor de naleving van het additionaliteitsbeginsel als afgesloten kan worden be-
schouwd. De Europese Commissie heeft in 1996 zijn eindoordeel gegeven: Nederland heeft 
over die periode het additionaliteitsbeginsel in acht genomen. Voor de periode 1994-’99 sig-
naleert de Rekenkamer een procedurefout van Nederlandse zijde. Het ministerie van SZW 
voldeed voor die jaren niet aan de afspraak jaarlijks additionaliteitstabellen op te leveren. 
Eind 1998 gaf de vertegenwoordiger van de Commissie in het Comité van Toezicht aan dat 
Nederland onvoldoende informatie had aangeleverd. Hij waarschuwde in dat verband zelfs 
voor een betalingsstop. Begin 1999 zond SZW een tabel toe, waarin de uitgaven voor de jaren 
1990, 1994 en 1998 waren opgenomen. Deze verving de gegevens in het oorspronkelijke pro-
grammadocument. De onderbouwing en totstandkoming daarvan waren niet meer te recon-
strueren. De eindrapportage van Koning negeert deze gebeurtenissen (Koning, deel 2, p. 10-
11).  
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C.  De eerste crisis 
 
    1999 - 2001  
 
 
8   Het begin van de ellende 
 
In de voorgaande hoofdstukken is een aantal fricties geschetst tussen de Europese 
Commissie en de Nederlandse overheid over de aanwijzing van Flevoland als regio met 
een ontwikkelingsachterstand, over de samenwerking bij de controles van ESF-projec-
ten, over de invulling van het begrip onregelmatigheid, over veronderstelde fondsvor-
ming met ESF-middelen en de opschorting van de bevoorschotting door de Europese 
Commissie, maar van een crisis in de verhoudingen was zeker geen sprake. De echte 
problemen bij de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds in Nederland ontstonden 
pas in de loop van het jaar 1999, na het aantreden van het tweede kabinet-Kok. De ge-
beurtenissen rond de controles in dat jaar zijn gedetailleerd beschreven in drie rapporta-
ges aan de Tweede Kamer van de minister van SZW in dat kabinet, Klaas de Vries. 
 
8.1   De controles van april 1999 
Op 18 februari 1999 ontving zijn ministerie een aankondiging van het directoraat-gene-
raal Werkgelegenheid en Sociale Zaken van de Commissie (DG V) voor een onderzoek 
naar de besteding van ESF-3 gelden in twee regio’s. Dit gebeurde op verzoek van de 
coördinerende instantie voor fraudebestrijding van de Commissie (UCLAF). Directe 
aanleiding waren de uitkomsten van een controle die het directoraat-generaal voor Fi-
nanciële Controle (DG XX) een jaar eerder had uitgevoerd in Nederland. Bij die contro-
le waren onregelmatigheden aangetroffen. Ter voorbereiding op de nieuwe controle 
vroeg de Commissie op de gebruikelijke wijze algemene informatie op over projecten 
en uitvoerders in de te onderzoeken regio’s (Rijnmond en Gelderland WMO). Deze 
werd geleverd door Arbeidsvoorziening. Nadat medewerkers van de Commissie hun 
selectie hadden gemaakt, bereidde Arbeidsvoorziening de controles voor met een be-
zoek aan de acht geselecteerde projectuitvoerders en aanvragers van subsidie. Het waren 
in alle gevallen projecten uit de jaren 1994-’97. Arbeidsvoorziening wees de te controle-
ren instanties op de noodzaak de juiste personen bij de controles aanwezig te laten zijn 
en alle bescheiden beschikbaar te hebben. De controles vonden plaats van 12-16 april in 
Rijnmond en van 26-29 april in Gelderland. Bij de bezoeken aan de projecten werden de 
controleurs van de Commissie vergezeld door medewerkers van het ministerie en van 
Arbeidsvoorziening. Voor Arbeidsvoorziening waren zowel de regionale ESF-coör-
dinatoren aanwezig als de landelijke coördinator, Adri van der Plas. Tijdens de contro-
les hield deze zijn chef bij de concernstaf telefonisch op de hoogte.  
 
8.2   De uitkomsten van de controles 
De uitkomsten van de twee controles waren rampzalig. Bij zes van de acht ontvangers 
van subsidie werden min of meer ernstige onregelmatigheden aangetroffen die betrek-
king hadden op elf projecten. Negen van deze projecten dateerden uit de periode 1994-
’96, twee uit het jaar 1997. Arbeidsvoorziening had geen van de projecten eerder gecon-
troleerd. Bij de oudere projecten had Arbeidsvoorziening op grond van de bestaande 
controlesystematiek geheel vertrouwd op de goedkeurende verklaring van de accoun-
tants van de subsidieaanvragers. De projecten uit 1997 waren niet opgenomen in de 
(grote) steekproef die Arbeidsvoorziening zelf controleerde. Het is niet nodig de exacte 
bevindingen voor elk van de projecten hier te herhalen. De samenvatting die de minister 
van SZW even later aan de Tweede Kamer geeft, spreekt voor zich: 
 
Bij alle zes subsidieaanvragers/projectuitvoerders waren de administraties 
niet ordelijk en controleerbaar en was de aansluiting tussen de ingediende 
einddeclaraties en de onderliggende administraties niet op orde. Ook is 
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over het algemeen de toerekening van overheadkosten naar het ESF-project 
niet inzichtelijk en controleerbaar.1 
 
Voor Arbeidsvoorziening zijn de bevindingen alarmerend genoeg om direct na het 
weekend alle regionale coördinatoren op de hoogte te stellen en hen te instrueren om bij 
het voorbereiden van de einddeclaratie voor 1998 met de bevindingen ernstig rekening 
te houden.2 Op 5 mei rapporteert Van der Plas ook formeel aan de algemene directie en 
aan de andere deelnemers aan de controles, inclusief de vertegenwoordigers van het 
ministerie en van de Europese Commissie.3 De minister krijgt de informatie een dag 
later van zijn medewerkers met een nota over de voorlopige bevindingen.4 
 
Op 14 juli 1999 biedt de verantwoordelijke Europees Commissaris, Padraig Flynn, het 
definitieve rapport van de controlebezoeken aan de minister aan. De bevindingen sporen 
geheel met de voorlopige constateringen van de medewerkers van Arbeidsvoorziening 
en het ministerie die de controlebezoeken hadden bijgewoond. Het rapport trekt harde 
conclusies: 
 
• Het is noodzakelijk voor de Commissie om verder onderzoek te doen naar het voor-
komen van de problematiek van de inzet van uitkeringen als cofinanciering voor de 
ESF-subsidie. Maar het probleem met de inzet van uitkeringen als cofinanciering kan 
ook spelen bij andere Europese subsidies. 
• De Commissie wil op de hoogte worden gehouden van de resultaten van een intern 
onderzoek van het Centraal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening naar een ander pro-
ject in de regio Rijnmond (Futuro Laboral) waarbij één van de onderzochte aanvra-
gers van subsidie (ROC Zadkine) betrokken was. 
• Eerdere verklaringen uit 1997 van de afdeling Interne Controle van de Algemene 
Directie van Arbeidsvoorziening over de overfinanciering in Rijnmond en Gelder-
land moeten als incorrect worden beschouwd. 
• Vrijwel alle aanvragers/uitvoerders hadden moeite om hun uitgaven te verklaren. 
 
In het rapport doen de onderzoekers van DG V nog de volgende aanbevelingen: 
 
1. Er moet een grotere steekproef worden gecontroleerd van projecten waarbij uitke-
ringen als cofinanciering worden ingezet. De Commissie heeft hiervoor al bij brief 
van 1 juni de gegevens opgevraagd van alle in de periode 1994-’99 onder beheer van 
Arbeidsvoorziening uitgevoerde projecten. 
2. De verschillende betrokken diensten van de Commissie moeten het eens worden 
over de te controleren regio’s. 
3. Alle voorschotten en eindbetalingen aan Nederland voor het ESF moeten voorlopig 
worden opgeschort (dit geldt voor doelstellingen 1, 2, 3, 5b en communautair initia-
tief EMPLOYMENT) om zodoende de financiële belangen van de Commissie veilig 
te stellen. 
4. Hervatting van de bevoorschotting en de eindbetalingen aan Nederland is pas moge-
lijk nadat de lidstaat een gedetailleerd rapport aan de Commissie heeft gestuurd, met 
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 Eerste rapportage van de taskforce ESF, p. 24. 
2
 Vragenuur. Handelingen II van 1 juni 1999, p. 4717. 
3
 Uit zijn rapportage wordt geciteerd door Dennekamp en Van der Heijden (2000). Zie ook: 
Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 155. 
4
 Verslag van het AO van 8 juni 1999. Kamerstukken II 1998/’99, 21 477, nr. 74, p. 9 e.v. 
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een beschrijving van de correcties in het systeem om dit soort fouten te voorkomen. 
DG V moet deze correcties onderzoeken. 
5. Nederland wordt verzocht om tot nader order alle betalingen te bevriezen aan de zes 
aanvragers/uitvoerders bij wie onregelmatigheden zijn geconstateerd. 
6. Nederland moet maatregelen nemen om te voorkomen dat projecten ESF-subsidie 
krijgen met als enige cofinanciering uitkeringsgelden, als er geen toezicht is op de 
correcte toepassing hiervan. 
7. DG V vraagt aandacht voor de onafhankelijkheid van regionale ESF-coördinatoren. 
Aanbevolen wordt dat deze onder een nationale coördinator te laten vallen bij het 
Centraal Bestuur van Arbeidsvoorziening en niet onder de regionale directeuren. 
 
Al twee dagen later blijkt dat het niet gaat om vrijblijvende aanbevelingen; het is de 
Commissie ernst. Per brief van 16 juli 1999 bericht een medewerker van DG V dat de 
aanvraag door Nederland van een eerste voorschot op het budget ESF 1999 voorlopig 
niet wordt gehonoreerd. Als onderbouwing verwijst hij naar de passage in het controle-
rapport waarin wordt gesteld dat het niet aangewezen is verdere betalingen te verrichten 
voor de doelstellingen 1, 2, 3, en 5b en EMPLOYMENT. Eerst moet Nederland een 
gedetailleerd rapport overleggen met voorstellen voor verbetering. DG V zal deze voor-
stellen aan een onderzoek onderwerpen. Nederland wordt duidelijk niet meer op zijn 
woord geloofd. 
 
8.3   De affaire Van Buitenen  
Er is veel gespeculeerd over de vraag waarom de Europese Commissie juist in april 
1999, of liever gezegd bij de aankondiging van de controles in februari van dat jaar, 
besloot tot de bijzonder harde aanpak van de lidstaat Nederland. Het was immers het 
laatste jaar van de lopende programmaperiode van ESF. Verbeteringen in het beheer 
door de lidstaat zouden op zijn vroegst in de daarop volgende jaren en onder de vigeur 
van nieuwe regelgeving zichtbaar worden. In de inleiding zijn al enkele andere onder-
werpen genoemd waarop de samenwerking tussen de Nederlandse overheid en de 
Commissie niet zonder spanning was. Ook de Nederlandse betrokkenheid bij het in de 
publiciteit brengen van fraude bij de Europese Commissie, die in maart 1999 leidde tot 
het terugtreden van de gehele Commissie, heeft mogelijk tot irritaties geleid bij de Eu-
ropese instituties en heeft wellicht ook een harde reactie in de richting van Nederland 
geprovoceerd. De samenloop van de tijdlijnen van beide affaires is in ieder geval opval-
lend. 
 
In de periode dat bij de Europese Commissie werd besloten tot het extra onderzoek in 
Nederland naar de uitvoering van het ESF, verkeerden de Commissie en de ondersteu-
nende ambtelijke diensten in ernstige problemen (Van Buitenen, 1999; Van Miert, 
2000). Er waren toenemende spanningen tussen enkele Zuid-Europese commissarissen 
en het Europees Parlement. Dat wilde zich in toenemende mate profileren na de uitbrei-
ding van zijn bevoegdheden bij het Verdrag van Maastricht. En er waren aanhoudende 
signalen van onregelmatigheden binnen de diensten van de Commissie. Een Nederland-
se ambtenaar die werkzaam was binnen DG Financiële Controle bestookte zijn eigen 
ambtelijke leiding, UCLAF, de uit Nederland afkomstige secretaris-generaal Carlo Tro-
jan en het kabinet van de Nederlandse commissaris Hans van den Broek aanhoudend 
met nota’s over fraudegevallen binnen de Commissie. Toen officiële maatregelen ach-
terwege bleven en ook nog een controlerapport leek te worden achtergehouden, besloot 
deze ambtenaar, Paul van Buitenen, op 9 december 1998 de leden van het Europese 
Parlement te informeren met een nota getiteld “How the European Commission deals 
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with its internal irregularities and fraud”. Enkele dagen later droeg hij zijn dossiers over 
aan de Europese Rekenkamer. 
 
De verstrekte gegevens leidden tot een politieke rel. Op 17 december weigerde het Eu-
ropees Parlement kwijting te verlenen over de jaarrekening 1996 van de Commissie, 
ondanks enorme pressie van die kant. Van Buitenen werd met onmiddellijke ingang 
geschorst, onder halvering van zijn salaris. Hij sloeg op 4 januari 1999 terug met een 
groot interview in het Vlaamse ochtendblad De Morgen, waarin hij details verstrekte 
over de door hem ontdekte fraudegevallen, de persoonlijke betrokkenheid van de Franse 
commissaris Edith Cresson bij nepotisme én zijn eigen schorsing. Nog diezelfde dag 
werd in het Europees Parlement gevraagd om het aftreden van enkele commissarissen. 
De gehele Commissie kwam in het geweer om de golf negatieve publiciteit te keren. De 
Nederlandse eurocommissaris noemde de negatieve publiciteit in de Volkskrant van 7 
januari 1999 zelfs een heksenjacht. Voor alle duidelijkheid: een heksenjacht tegen de 
Europese Commissie, niet tegen de door de Commissie geschorste en van zijn halve 
salaris beroofde Van Buitenen. Het tij was echter niet meer te keren. Een week later 
verwierp het Europees Parlement met een krappe meerderheid een motie van wantrou-
wen tegen de Commissie. Tegelijk werd besloten tot het instellen van een gezamenlijk 
comité van onafhankelijke deskundigen dat binnen twee maanden over de vermeende 
gevallen van fraude binnen de Commissie moest rapporteren. Als voorzitter van het 
comité werd de oud-voorzitter van de Europese Rekenkamer, de Nederlander André 
Middelhoek, aangezocht. 
 
Het Comité-Middelhoek publiceerde zijn eerste bevindingen op 15 maart 1999 en de 
conclusies waren buitengemeen hard. Weliswaar hadden commissarissen zich niet per-
soonlijk verrijkt, maar duidelijke wanpraktijken waren niet of onvoldoende onderzocht, 
sancties waren achterwege gebleven of opmerkelijk mild. De Commissie gaf ook te 
weinig sturing aan het ambtelijk apparaat. “Tijdens het onderzoek van het Comité is te 
vaak geconstateerd dat de zin voor verantwoordelijkheid in de hiërarchische structuur 
verwatert. Het wordt moeilijk om nog iemand te vinden die nog enig gevoel voor ver-
antwoordelijkheid heeft”, constateerde Middelhoek (Comité van Onafhankelijke Des-
kundigen, 1999a, p. 134-135; Cram, 1999, p. 48-49). Nog diezelfde nacht werd het te-
rugtreden bekend gemaakt van de gehele Europese Commissie onder voorzitterschap 
van Jacques Santer. Deze uitte de dag daarop zijn verontwaardiging in een persverkla-
ring: Op basis van een gering aantal gevallen van fraude en disfunctioneren, die inder-
daad kritiek verdienden, schildert het rapport van het Comité een beeld van een totaal 
gebrek aan verantwoordelijkheid van de kant van de instelling en van haar functionaris-
sen, constateerde hij bitter.5 Ook de Nederlandse commissaris Van den Broek luchtte 
nogmaals zijn hart in de pers: “onjuist” en “ongerechtvaardigd” noemde hij de kwalifi-
caties van het Comité.6 
 
Over het algemeen bleken de Nederlandse politiek en de publieke opinie in deze affaire 
zeer kritisch over de handelswijze van de Commissie. Al bij de beantwoording van de 
eerste reeks kamervragen over de zaak op 15 januari 1999, toonde ook de staatssecreta-
ris van Buitenlandse Zaken Dick Benschop weliswaar begrip voor de voorlopige rechts-
positionele maatregelen tegen Van Buitenen. Maar, zo benadrukte hij in zijn inleidende 
zin, “de misstanden die de heer van Buitenen gesignaleerd heeft dienen (…) een gede-
                                                          
5
 Statement by President Jacques Santer the day after the resignation of the members of the 
Commission. Europese Commissie, 16 maart 1999. 
6
 Algemeen Dagblad van 17 maart 1999. 
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gen follow-up te krijgen”.7 Ook in het kamerdebat na het terugtreden van de Commissie 
op 17 maart overheerste een zeer kritische toon en er werd begrip getoond voor het op-
treden van Van Buitenen. De minister van Buitenlandse Zaken, Jozias van Aartsen, 
merkte zelfs op dat het opheffen van zijn schorsing één van de eerste daden van de 
nieuw te benoemen Commissie zou moeten zijn.8 Een maand later werd de minister 
tijdens het wekelijkse vragenuur nog eens aan zijn uitspraak herinnerd. Omdat de schor-
sing van Van Buitenen inmiddels wás opgeheven, weigerde hij nog stappen in de rich-
ting van de Commissie te ondernemen in afwachting van het lopende onderzoek. Maar 
ook hij was expliciet in zijn waardering van diens optreden: 
 
De heer van Buitenen heeft inderdaad de vinger gelegd op een aantal pro-
blemen. Door zijn optreden is de commissie van wijzen er gekomen en heeft 
de hele Commissie op 22 maart ontslag genomen.9 
 
Het is zeker niet uitgesloten dat de houding van Nederland in de gehele affaire de nodi-
ge irritatie heeft gewekt bij de Brusselse instanties en heeft bijgedragen aan de harde 
opstelling van de Europese Commissie na de extra controle van april 1999 naar het 
ESF-dossier in Nederland, maar harde bewijzen zijn daarvoor niet. Duidelijk is wel dat 
het algemene klimaat rond overtredingen juist in deze periode verhardde. Naar aanlei-
ding van de gebeurtenissen rond het aftreden van de Commissie-Santer besloot de Eu-
ropese Commissie al op 28 april  in plaats van het bureau dat de fraudebestrijding coör-
dineerde (UCLAF) een nieuw onafhankelijk orgaan in te stellen met verdergaande be-
voegdheden. Dit nieuwe orgaan voor de bestrijding van fraude (OLAF) richt zich zowel 
op interne risico’s binnen de diensten van de Commissie als extern op risico’s voor de 
financiele belangen van de Europese Gemeenschappen in de lidstaten.10 
 
Munitie voor een gerichte actie tegen de lidstaat Nederland wordt vervolgens ook aan-
gereikt in het tweede rapport van het Comité-Middelhoek dat op 10 september 1999 
verscheen. In de paragraaf over financiële controle op de structuurfondsen en de mel-
ding van onregelmatigheden signaleert het Comité dat de procedure voor de terugvorde-
ring van subsidie in geval van onregelmatigheden op grond van artikel 24 van de coör-
dinatieverordening op dat moment feitelijk een dode letter is. Het verantwoordelijke 
directoraat-generaal kan in eerste instantie zelfs geen gegevens leveren over de toepas-
sing. Het Comité wijt dat mede aan de weerzin bij de lidstaten tegen de toepassing van 
de controleverordening. Om de houding van lidstaten te illustreren wordt Nederland ten 
tonele gevoerd: 
 
Volgens recente meldingen is er in één lidstaat sprake van wijdverbreide 
onregelmatigheden en fraude met het Sociaal Fonds in twee regio's (…). 
Ondanks deze omstandigheden en ondanks onderzoekingen door de natio-
nale autoriteiten in de kleinere lidstaat op 15 juni 1999 hebben deze autori-
teiten de Commissie voor het jaar 1998 geen enkele onregelmatigheid met 
het Sociaal Fonds gemeld waarvoor een eerste administratief of gerechtelijk 
onderzoek is gestart, waartoe zij verplicht zijn krachtens artikel 3 van de 
                                                          
7
 Schriftelijke vragen van het Tweede Kamerlid Marijnissen (SP). Kamerstukken II 1998/’99, 
Aanhangsel van de Handelingen, vraag 599. 
8
 Ontslag Europese Commissie, Handelingen II van 17 maart 1999, p. 3646. 
9
 Vragenuur, Handelingen II van 20 april 1999, pp. 4149-4151. 
10
 Besluit van de Europese Commissie van 28 april 1999 (1999/352), PbEG van 31 mei 1999, L 
136/20 en Verordening (EG) van 25 mei 1999 (107/1999), PbEG van 31 mei 1999, L136/1. 
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verordening van de Commissie 1681/94 van 11 juli 1994. (Comité Van On-
afhankelijke Deskundigen, 1999b, deel 1, p. 94) 
 
Hoewel Nederland niet met naam genoemd wordt, is de verwijzing voor alle betrokke-
nen volstrekt duidelijk. Voor het Europees Parlement was de opmerking van het Comité 
een goede gelegenheid om de Commissie extra onder druk te zetten. En ambtenaren van 
de Commissie die een hard optreden tegen Nederland bepleitten konden zich geen bete-
re aansporing wensen, inclusief het gebruik van het instrument van de artikel-24 proce-
dure. In de politieke en ambtelijke discussie in Nederland is aan de geciteerde passage, 
en aan de dreiging die deze inhield, voor zover mij bekend geen enkele aandacht be-
steed. 
 
De affaire-Van Buitenen zou de verhouding tussen de Europese Commissie en de lid-
staat Nederland nog een tweede maal verzuren. In april 2000 kwam de aanstichter op-
nieuw in het nieuws, juist op het moment dat de Commissie in Nederland een nieuwe 
controle naar ESF-subsidies uitvoerde. In oktober 1999 was Van Buitenen door de 
tuchtraad van de Commissie formeel berispt vanwege de al gememoreerde verstrekking 
van vertrouwelijke gegevens aan het Europees Parlement. Een groep Nederlandse fans 
gaf terzelfder tijd blijk van een geheel andere waardering door hem bij het Kapittel voor 
de Civiele Orden in Den Haag voor te dragen voor een koninklijke onderscheiding om-
dat hij “zich op bijzondere wijze verdienstelijk had gemaakt voor de samenleving”. Ne-
derland kent deze mogelijkheid voor burgers om kandidaten voor te dragen sinds de 
democratisering van het decoratiestelsel in april 1996. Met die actie werd een passend 
vervolg gegeven aan een oproep die het Tweede Kamerlid Jan Marijnissen (SP) al tij-
dens het debat over het ontslag van de Europese Commissie had gedaan.11  
 
De diplomatiek redacteur van NRC Handelsblad, Joep Bik, heeft de zaak onderzocht. 
Hij kon niet vaststellen of opzet in het spel was of onwetendheid, maar het Kapittel gaf 
aan het voorstel zonder meer de aanbeveling mee van “geen bezwaar”. Daarmee werd 
de minister van Buitenlandse Zaken geplaatst voor de lastige afweging het Kapittel te 
schofferen door – volstrekt ongebruikelijk – het advies van dit hoge college te negeren, 
of de Europese Commissie te bruuskeren en de van een officiële reprimande voorziene 
Van Buitenen de onderscheiding toe te kennen. Hij besloot tot het laatste. En zo kreeg 
Paul Van Buitenen, die inmiddels door de Commissie was overgeplaatst van Brussel 
naar Luxemburg, ter gelegenheid van Koninginnedag 2000 door de Nederlandse ambas-
sadeur ter plaatse, Johan Gualtherie van Weezel, de versierselen uitgereikt van Ridder in 
de Orde van Oranje-Nassau.12 
 
8.4   Interne conflicten bij Arbeidsvoorziening 
Wat was de verklaring voor uitkomsten van de Europese controle in termen van opge-
spoorde ernstige onregelmatigheden? Minister Klaas de Vries wees al in zijn eerste noti-
tie aan de Tweede Kamer op één van de redenen: er was geen sprake van een willekeu-
rige steekproef.13 UCLAF had de controle aangevraagd op grond van eerdere bevindin-
gen van DG XX in het voorjaar van 1998. Het is echter zeer de vraag of alleen de tij-
dens eerdere bezoeken vergaarde informatie de controleambtenaren voldoende materiaal 
                                                          
11
 Ontslag Europese Commissie. Handelingen II van 17 maart 1999, p. 3630. 
12
 NRC Handelsblad van 27 april 2000. Deze was ambassadeur in Luxemburg sinds september 
1998 (Mémorial, Journal Officiel du Grand-Duché de Luxembourg van 21 oktober 1998, p. 
967). 
13
 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 3. 
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bood om zo doeltreffend te opereren als bij de selectie van de te controleren aanvragers 
en uitvoerders in 1999 gebeurde. Het vermoeden bestaat dat de Europese controleurs bij 
hun selectie hulp hebben gekregen.14 Een dergelijke hulp is uit de aard der zaak moeilijk 
te bewijzen. Het is niet waarschijnlijk dat van eventuele tips aan de medewerkers van de 
Commissie een schriftelijke neerslag bewaard is gebleven.  
 
Wel is bekend dat ten tijde van de voorbereiding van het onderzoek een stevig verschil 
van mening bestond tussen de landelijke concernstaf van Arbeidsvoorziening en de re-
gionale directie Rijnmond over de eigenzinnige interpretatie die deze regio gaf aan de 
centrale voorschriften voor het inzetten van uitkeringen als cofinanciering voor subsi-
dies uit het ESF. En dat was niet het enige geschilpunt. Over de gehele linie was vanaf 
het begin sprake van een machtsstrijd tussen het regionale bestuur (onder voorzitter-
schap van de ondernemer Rob Lubbers) en de regionale directeur (Henk van Engelen) 
enerzijds en het concern anderzijds over de mate van zelfstandigheid van de regio. Het 
verschil van mening tussen de regio Rijnmond en de concernstaf van Arbeidsvoorzie-
ning over de inzet van sociale uitkeringen als bron voor cofinanciering heb ik al aange-
stipt in het vorige hoofdstuk. De landelijke ESF-coördinator droeg, in overeenstemming 
met de opvattingen van de Europese Commissie, consequent uit dat uitkeringen alleen 
voor de duur van de deelname aan het project en bovendien slechts tijdsevenredig 
mochten worden verdisconteerd. Inzet van de volledige uitkering was alleen acceptabel 
als de overblijvende tijd zeer beperkt was. De regio Rijnmond accepteerde echter sys-
tematisch een ruimer beleid van aanvragers uitvoerders. Inzet van de uitkering werd 
voor de gehele duur van de cursus en soms al in de voorbereidingsfase volledig ingecal-
culeerd.15  
 
Als de Europese Commissie is getipt, dan is de oorsprong mogelijk dit interne conflict 
binnen Arbeidsvoorziening. Wellicht heeft iemand van het landelijk bureau, die met 
betrekking tot de inzet van uitkeringen op dezelfde lijn zat als de Commissie, zijn con-
tacten gebruikt in een poging een weerspannige regio te disciplineren? Het vermoeden 
dat zulks het geval is geweest, wordt versterkt door de conclusies en de aanbevelingen 
in het controlerapport van de Commissie. Zowel de opmerkingen over de gewenste te-
rughoudendheid bij het gebruik van uitkeringen voor cofinanciering als de aanbeveling 
om de regionale coördinatoren onder het gezag te brengen van de landelijk ESF-
coördinator, kunnen zonder veel fantasie worden geïnterpreteerd als een rechtstreekse 
inmenging in het interne conflict binnen Arbeidsvoorziening. De laatstgenoemde aan-
beveling is een flagrante inbreuk op het tussen de Commissie en de lidstaat toepasselij-
ke subsidiariteitsbeginsel. Opmerkelijk is ook de verwijzing in de Commissierapportage 
naar een niet in de controle betrokken project waaromtrent het Centraal Bestuur voor de 
Arbeidsvoorziening een intern onderzoek had gelast. Het betrof het project Futuro La-
boral, eveneens in de regio Rijnmond. 
 
8.5   Het project Futuro Laboral 
Doel van Futuro Laboral was het bevorderen van de terugkeer van werkloze Antillianen 
vanuit Nederland naar de eilanden Curaçao en Bonaire, waar ze aan huisvesting en werk 
zouden worden geholpen door een speciaal daarvoor opgerichte instantie, de Arbeids-
adviesdienst (AAD). Over de jaren 1995-’97 werd bijna 3 miljoen gulden subsidie aan 
                                                          
14
 Besse & De Knegt, 2000b. Zij citeren een anonieme “topfiguur uit Arbeidsvoorziening” die 
de volgende verklaring aflegt: “Ze wisten precies waar ze moesten zoeken. Brussel was tot ach-
ter de komma geïnformeerd over projecten die gemakkelijk onderuit te halen waren”. 
15
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12, p. 9. 
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het project toegekend.16 Het project was vanaf het begin nauw gelieerd aan Arbeids-
voorziening Rijnmond. George Deibel, de ESF-coördinator van de regio Rijnmond, 
legde zijn functie neer om directeur te worden van de AAD. De regionaal directeur, Van 
Engelen, spande zich persoonlijk in om de onderwijsinstelling ROC Zadkine te werven 
als de officiële publieke aanvrager van de Europese subsidie, waarschijnlijk om de 
schijn van belangenverstrengeling tussen Arbeidsvoorziening en de AAD te maskeren. 
De voorzitter van het college van bestuur van Zadkine, Fred Guis, schetste later in het 
Rotterdams Dagblad de gang van zaken. Het ROC sluisde de subsidies direct door naar 
de Arbeidsadviesdienst, na inhouding van een bedrag aan administratiekosten. Zadkine 
diende ook de periodieke rapportages over de voortgang van het project bij Arbeids-
voorziening in, overigens zonder zicht te hebben op de juistheid van de verstrekte gege-
vens.  
 
Met de toenmalige directeur Henk van Engelen hebben we daarom een he-
renakkoord gesloten: Zadkine zou gevrijwaard zijn van alle risico's op de 
uitvoering van het project. (…) Hij kon het niet opschrijven, maar we ver-
trouwden hem op zijn woord. (Taheij, 2001) 
 
De belangstelling die de controleambtenaren na de controle in april 1999 voor het pro-
ject toonden, kwam niet uit de lucht vallen. Het project Futuro Laboral zou begin 1998 
al worden gecontroleerd door DG XX van de Europese Comissie. Maar voor die contro-
le een aanvang kon nemen, verwijderde de landelijke coördinator het project schielijk 
uit de administratie. Het vertoonde zijns inziens te veel gebreken en zou maar aanlei-
ding geven tot problemen. Daarmee verviel in beginsel ook de ESF-subsidie voor de 
eerdere jaren die al was toegekend.  
 
Toen de afdeling Control in de eerste maanden van 1999 het project wat nader bekeek 
waren de conclusies niet mals. Een deel van de kosten was niet in overeenstemming met 
de Europese regelgeving gemaakt, een groot deel van de deelnemers voldeed niet aan de 
criteria, de post uitkeringen als cofinanciering was te hoog opgevoerd en onduidelijk 
was of de deelnemers in de praktijk opleiding / begeleiding hadden gekregen terwijl 
daarvoor wel kosten waren gedeclareerd. Toch was het eindoordeel dat de algemene 
directie meldde aan de minister tamelijk mild: van opzettelijk en bewust misbruik van 
ESF was niet gebleken.17 Waarschijnlijk probeerde de algemene directie zowel de afde-
ling Control als de regio Rijnmond te vriend te houden. De in 1997 nieuw aangetreden 
regionaal directeur, Henk Luchtmeijer, was uiteraard niet blij met de gebeurtenissen. 
Het project was tot dan toe in zijn regio steeds positief beoordeeld. Arbeidsvoorziening 
Rijnmond had zelfs besloten de subsidiëring van het project vanaf 1998 met eigen regi-
onale middelen voort te zetten, nu ESF-subsidie door het optreden van de landelijk co-
ordinator niet langer mogelijk was. De formele intrekking van de ESF-subsidie bij brief 
van 17 maart 1999 leverde bovendien een nogal gespannen verhouding op met het be-
stuur van ROC Zadkine, dat als formele aanvrager opdraaide voor de teruggevorderde 
miljoenen.18 
 
                                                          
16
 Eerste rapportage van de taskforce ESF, p. 27; uitspraak van de Raad van State van 30 juni 
2010 (zaaknummer 200909292).  
17
 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 27. Voor de accountant van Arbeidsvoorziening waren 
de perikelen rond het project aanleiding om voor de jaren 1998 en 1999 geen verklaring af te 
geven bij de jaarrekening van Arbeidsvoorziening Rijnmond (Schimmelpenninck, 2003, p. 22). 
18
 Taheij, 2001; Uitspraak van de Raad van State van 30 juni 2010 (zaaknummer 200909929). 
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De positieve kijk van Luchtmeijer op het project werd gedeeld door een ervaren Tweede 
Kamerlid van D66, de ondervoorzitter van de commissie voor Nederlands-Antilliaanse 
en Arubaanse zaken, Olga Scheltema-de Nie. Al in maart 1999 stelde zij verontruste 
vragen over de intrekking van de ESF-subsidie aan de staatssecretaris belast met Ko-
ninkrijksrelaties en aan de minister voor Grotestedenbeleid en Integratie (GSI). Zij 
vroeg de bewindslieden contact op te nemen met vertegenwoordigers van Futuro Labo-
ral teneinde de mogelijkheden te bezien om dit succesvolle project in stand te houden, 
ondanks de subsidiestop van Arbeidsvoorziening Rijnmond. Op 15 april 1999, terwijl 
de vervolgcontrole van de Europese Commissie in Rijnmond in volle gang was, ant-
woordden de bewindslieden.19 Zij berichtten dat inderdaad contact was gezocht met het 
project voor een verkenning van de mogelijkheden tot voortzetting, maar dat daarvoor 
geen middelen uit de rijksbegroting beschikbaar waren. Voorzichtig attendeerden zij de 
vragensteller ook op de gebleken onregelmatigheden. Op gezag van Arbeidsvoorziening 
Rijnmond meldden de bewindslieden dat niet alleen de ESF-subsidie maar ook de sub-
sidiëring met eigen arbeidsvoorzieningsmiddelen per 1999 was beëindigd. Dat zou later 
onjuist blijken. Maar het kamerlid begreep de boodschap niet. Op 4 mei 1999 stelde zij 
opnieuw vragen. Waarom wordt zo afhoudend gereageerd op het verzoek tot continue-
ring van een project als Futuro Laboral dat in het verleden reeds zijn vruchten heeft af-
geworpen? En klopt het dat de Antilliaanse regering zich wél positief ten opzichte van 
het project heeft opgesteld? Gezien de inmiddels ontstane consternatie over de bevin-
dingen van de Europese Commissie bij de andere projecten in Rijnmond hielden de be-
windslieden zich in hun beantwoording op 8 juni maar op de vlakte: “Het project Futuro 
Laboral maakt geen deel uit van de projecten waarvoor de Antilliaanse regering om 
ontwikkelingssteun heeft verzocht”, was het enige dat zij kwijt wilden in antwoord op 
de prangende vragen.20 
 
                                                          
19
 Kamerstukken II 1998/’99, Aanhangsel van de Handelingen, vraag nr. 1196. 
20
 Idem, vraag nr.1513. 
9   Crisismanagement 
 
 
In het vorige hoofdstuk stonden de omstandigheden centraal waarin de Europese Commissie 
besloot tot het houden van een extra controle in Nederland naar de uitvoering van het Euro-
pees Sociaal Fonds, met een desastreus resultaat. Bij zes van de acht uitvoerders van gesubsi-
dieerde projecten constateerden de controleurs van de Commissie onregelmatigheden in de 
vorm van ernstige tekortkomingen in de administratie en onjuiste rapportages en declaraties. 
De controles die de accountants van de uitvoerders hadden uitgevoerd, bleken bovendien vaak 
ontoereikend: zij hadden ten onrechte goedkeurende accountantsverklaringen afgegeven. De 
constateringen van de Commissie kwamen bovendien tot stand in een klimaat waarin de 
Commissie, mede door het gedwongen aftreden van de Commissie-Santer, veel meer dan 
voorheen aandacht gaf aan het aanpakken van fraude en andere onregelmatigheden. 
 
Dit hoofdstuk behandelt de volgende episode in het drama. Het analyseert de keuzes die mi-
nister Klaas de Vries en zijn adviseurs maakten om het hoofd te bieden aan de ontstane situa-
tie. Het bestrijkt een periode van één jaar die aanvangt op 6 mei 1999 als de minister voor het 
eerst door zijn ambtenaren op de hoogte wordt gesteld van de voorlopige uitkomsten van de 
controle. De bespreking van de derde voortgangsrapportage van De Vries met de Tweede 
Kamer op 10 mei 2000 markeert het logische einde. Het is een bespreking in een geheel nieu-
we setting, want zowel De Vries als zijn voornaamste adviseur, directeur-generaal Mulock 
Houwer, ontbreken bij dat overleg. De Ministerraad heeft drie maanden daarvoor besloten 
haar met ingang van mei te benoemen in een functie op het ministerie van Justitie. De Vries is 
een week na het uitbrengen van de derde voortgangsrapportage onverwachts minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties geworden na het plotselinge aftreden van Bram 
Peper. Deze was als oud-burgemeester van Rotterdam in opspraak geraakt vanwege zijn de-
claratiegedrag in die functie (Soetenhorst & Zonneveld, 2001). 
 
9.1   Snelle actie van de minister1 
De publiciteit over het aftreden van de Europese Commissie wegens fraude ligt nog vers in 
het geheugen als De Vries van zijn ambtenaren de eerste informatie krijgt over de onregelma-
tigheden die de Commissie in Nederland heeft geconstateerd. Gesteld voor de keuze of hij 
rustig de officiële rapportage wil afwachten of dat hij snelle actie zal ondernemen, kiest hij 
zonder aarzelen voor het laatste. “Graag hoge urgentie” en “dringend actie nemen”, luidt de 
eerste opdracht aan zijn ambtenaren. Die beperken zich voorlopig tot overleg met Arbeids-
voorziening over de door die organisatie te ondernemen acties bij de onderzochte projecten. 
Arbeidsvoorziening pleit ervoor zoals gebruikelijk met actie te wachten tot de definitieve rap-
portage van de Commissie is ontvangen. Tot die tijd is er geen sprake van nieuwe feiten die 
heropening van al afgesloten dossiers rechtvaardigen. Voor de minister is de maat vol als de 
zaak op 31 mei op Radio 1 in de publiciteit komt, met kort daarna een uitnodiging om de vol-
gende dag te verschijnen in het wekelijkse vragenuur van de Tweede Kamer. Direct gaat er 
een fax naar Arbeidsvoorziening met het dringende verzoek de afwachtende houding te laten 
varen. Het centraal bestuur wordt uitgenodigd om de volgende dag bij de minister te verschij-
nen. De Europese Commissie wordt gevraagd het conceptrapport over de controle, dat kenne-
lijk is uitgelekt, ter beschikking te stellen. De ambtenaren van de Commissie weigeren omdat 
de interne oordeelsvorming nog niet is afgerond. 
 
                                                          
1
 Tenzij anders vermeld, ontleend aan: Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 34-37 en Handelingen II 
van 1 juni 1999, p. 4716-4721. 
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In de ochtend van 1 juni, nog voor het begin van het vragenuur in de Tweede Kamer, neemt 
De Vries intern maatregelen. Hij besluit met onmiddellijke ingang binnen zijn departement 
een taskforce ESF in te stellen die alle activiteiten rond het ESF op dagelijkse basis verder 
moet bewaken. De taskforce krijgt de opdracht de ontstane problemen met spoed in kaart te 
brengen en te adviseren over de aanpak in de toekomst.2 Als voorzitter wijst hij de hoogste 
direct verantwoordelijke ambtenaar aan, directeur-generaal Mulock Houwer. Zij heeft sinds 
1995 het arbeidsmarktbeleid in portefeuille, het toezicht op Arbeidsvoorziening én de uitvoe-
ring door het departementale bureau BUESI.3 Ook de procescoördinator ESF, Jacques van 
Baal, wordt in de taskforce opgenomen. Directeur-generaal Borstlap wordt niet ingeschakeld. 
Toch onderhoudt hij, uit hoofde van zijn voorzitterschap van het Werkgelegenheids- en Ar-
beidsmarktcomité van de Europese Gemeenschap4, veel meer directe Europese contacten dan 
DG Mulock Houwer.  
 
Na deze snelle acties verloopt de beantwoording van de vragen van het CDA-kamerlid Gerda 
Verburg tijdens het wekelijkse vragenuur in de Tweede Kamer heel soepel. De Vries doet uit-
gebreid verslag van de voortvarende acties die hij al heeft ondernomen en neemt de suggestie 
van mevrouw Verburg over om op korte termijn in overleg te treden met de president van de 
Algemene Rekenkamer over de verdere aanpak. Verder belooft hij de Kamer nog vóór het 
zomerreces te zullen informeren over de gehele uitvoering van het ESF met een uitgebreide 
notitie. Met het oog op de latere verwikkelingen is de vraag interessant die het SP-kamerlid 
Jan de Wit tijdens het debat stelt. Vinden de minister en de PvdA eigenlijk dat de vorige mi-
nister van SZW, de heer Melkert, in het verleden passend is opgetreden in deze kwestie?   
PvdA-woordvoerder Saskia Noorman-Den Uyl geeft geen antwoord maar verwijst naar de 
huidige minister. Minister De Vries meent zich te herinneren dat het een goed gebruik is dat 
bewindslieden nooit een oordeel geven over collega’s of voorgangers. De vraag van de SP is 
een eerste stap naar wat in de loop van 2001 zal uitgroeien tot de affaire-Melkert. 
 
In het al geplande overleg over Arbeidsvoorziening van de kamercommissie voor SZW op 8 
juni wordt nogmaals uitgebreid over de kwestie gesproken. Maar de gedachtewisseling is gro-
tendeels een herhaling van zetten. De Vries kan alleen melden dat de Algemene Rekenkamer 
inmiddels is ingegaan op zijn verzoek een onderzoek in te stellen naar de in het nieuws geko-
men onregelmatigheden. De Rekenkamer zal zijn bevindingen rechtstreeks aan de Tweede 
Kamer rapporteren “buiten de instrumentatie van de minister om”. De commissie besluit geen 
verdere actie te ondernemen maar het onderzoek van de Rekenkamer en de toegezegde notitie 
af te wachten.5 
 
9.2   De Tweede Kamer geïnformeerd 
De eerste taak van de nieuwe taskforce ESF is het opstellen van de aan de Tweede Kamer 
toegezegde notitie over de uitvoering van het ESF. Deze eerste notitie (er zouden er nog twee 
volgen) is in meerdere opzichten een merkwaardig stuk. Kennelijk is direct de beslissing ge-
nomen om een uitputtende inventarisatie te maken van werkelijk alle vroegere besluitvorming 
en van alle procedures en structuren die in het leven zijn geroepen voor het uitvoeren van het 
ESF in Nederland, en meer in het bijzonder het programma voor doelstelling 3. Het stuk bevat 
verder een geanonimiseerde, maar overigens zeer uitvoerige en openhartige opsomming van 
alle ernstige onregelmatigheden die bij de controles van de Europese Commissie en bij eigen 
controles van Arbeidsvoorziening en van de Algemene Rekenkamer aan het licht zijn geko-
                                                          
2
 Aanbiedingsbrief bij de Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 4. 
3
 Verslag van de hoorzitting, p. 15-16. 
4
 Hans Borstlap special, De toestand in de wereld, 2000.  
5
 Verslag van het AO van 8 juni 1999. Kamerstukken II 1998/’99, 21 477, nr. 74. 
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men en een verslag van dag tot dag van de acties die het ministerie en Arbeidsvoorziening 
hebben ondernomen na het afronden van de Europese controles. Je kunt je afvragen welk doel 
werd beoogd met een dergelijke gedetailleerde verhandeling van meer dan veertig pagina’s, 
zeker nu die naar de Tweede Kamer wordt gezonden op een moment (28 juni) dat de officiële 
rapportage met de conclusies van de Europese Commissie nog in voorbereiding is. Door de 
vroegtijdige publicatie van een dergelijke opsomming van gebleken misstanden, kan de 
Commissie bijna niet anders dan zelf ook uiterst harde conclusies formuleren. Tenminste één 
van de ambtelijk betrokkenen maakt zich al direct ernstig zorgen. “We zijn hout aan het 
sprokkelen voor onze eigen brandstapel”, klaagt hij. De kamercommissie, die de notitie kort 
voor het zomerreces bespreekt, is ambivalent. Er is van meerdere kanten lof voor de “heldere 
en uitvoerige notitie”, maar tegelijkertijd is er een verzuchting van mevrouw Verburg. Voor 
haar “roept de notitie toch meer vragen op dan dat zij beantwoordt”. Ook andere commissie-
leden hebben moeite de verstrekte gegevens te interpreteren. Wat moeten zij aan met de con-
statering dat de helft van de projecten uit 1997 die Arbeidsvoorziening zelf heeft gecontro-
leerd, gebreken vertoonde? En wat betekent dat voor de bijna duizend niet gecontroleerde 
projecten? Besloten wordt de kwestie na het zomerreces nogmaals te bespreken aan de hand 
van de nog te ontvangen reactie van de Europese Commissie. Minister De Vries zegt een 
nieuwe notitie van de taskforce toe over de stand van zaken op dat moment.6 
 
De tweede notitie van de taskforce wordt eind september aan de Tweede Kamer gezonden, 
nadat de kamercommissie minister De Vries nog eens aan zijn toezegging heeft herinnerd. 
Hoofdonderwerp is een uiteenzetting over het op 14 juli ontvangen controlerapport van de 
Europese Commissie, de stopzetting van de bevoorschotting en het voornemen van de Com-
missie om naar aanleiding van de controles van Arbeidsvoorziening over 1997 ook voor de 
jaren 1994-’96 voorlopig een bedrag te blokkeren. Daarnaast bevat de notitie een schets van 
de maatregelen die inmiddels zijn getroffen om de continuïteit van “goede” projecten veilig te 
stellen en om de gecontroleerde projecten te corrigeren. Ten overvloede bevat de notitie nog 
een uitgebreide herhaling van de ook al in de eerste notitie geschetste tekortkomingen uit de 
voorafgaande periode.  
 
Tijdens de bespreking van de tweede notitie in de kamercommissie wordt nauwelijks aan-
dacht gegeven aan de mededeling dat de Commissie inmiddels heeft besloten een terugvorde-
ringsprocedure tegen Nederland te starten over de jaren 1994-’96 op grond van artikel 24 van 
de coördinatieverordening. De Commissie wil via aanvullend onderzoek vaststellen hoeveel 
Europese subsidie over die jaren ten onrechte is verstrekt. Alleen mevrouw Verburg vraagt 
zich af hoe hoog de correctie over die jaren kan uitpakken en wie de terugbetaling voor zijn 
rekening gaat nemen. Met een vooruitziende blik informeert zij zelfs al of de minister wellicht 
een beroepsprocedure tegen een dergelijke terugbetaling overweegt. De Vries spreekt in zijn 
antwoord gloedvolle woorden. Hij wil “de schande uitwissen, orde op zaken stellen, de zaak 
voor de toekomst goed regelen en de schade beperken”. Maar over zijn inschatting van de 
omvang van de schade doet hij geen mededelingen vanwege de “politieke, diplomatieke, juri-
dische en bureaucratische onderhandelingen met de Europese Commissie, die zeker nog enige 
tijd zullen duren”. Afgesproken wordt dat de minister de kamercommissie opnieuw met een 
notitie zal informeren in geval zich nieuwe ontwikkelingen voordoen.7 Deze derde notitie 
wordt in maart 2000 aangeboden. 
 
                                                          
6
 Verslag van het AO van 1 juli 1999. Kamerstukken II 1998/’99, 26 642, nr. 2. 
7
 Verslag van het AO van 28 oktober 1999. Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 5. 
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9.3   Geld voor de continuering van goede projecten8 
De opschorting van de bevoorschotting door de Europese Commissie in juni 1999 leidt al snel 
tot zorg over de voortzetting van een groot aantal lopende en nog te starten projecten. Ar-
beidsvoorziening is volgens de geldende regelgeving alleen verplicht om voorschotten aan 
projecten te verstrekken als ook daadwerkelijk geld van de Commissie is ontvangen. Boven-
dien is de liquiditeitspositie van Arbeidsvoorziening zodanig krap door de bezuinigingen van 
het eerste kabinet-Kok dat de organisatie niet in staat is om uit eigen middelen grote voor-
schotten aan derden te verstrekken zoals bij de eerdere betalingsstops (zie § 7.4). Om de 
voortgang van goede projecten veilig te stellen, doet minister De Vries, mede op aandrang 
van de kamercommissie, een beroep op de minister van Financiën om middelen voor een 
“noodfonds” ter beschikking te stellen. Deze voteert begin augustus 1999 een eerste bedrag 
van 150 miljoen gulden (€ 68 miljoen) om de ergste financiële nood bij bonafide projectuit-
voerders te lenigen tot het moment van de deblokkering van de Europese betalingen. Korte 
tijd later zegt hij een tweede tranche toe, dit keer een bedrag van 200 miljoen gulden (€ 91 
miljoen). Arbeidsvoorziening wordt belast met het beheer van het noodfonds. Het krijgt de 
opdracht een procedure vast te stellen, waarbij voorafgaand aan de toekenning van middelen 
aan de projecten niet alleen de kwaliteit van het project en de rechtmatigheid van de betalin-
gen worden getoetst, maar ook wordt beoordeeld of de liquiditeitssituatie van de aanvrager en 
de projectuitvoerder zodanig is, dat onmiddellijke bevoorschotting werkelijk noodzakelijk is.  
 
Medio september stuurt de kamercommissie een brandbrief.9 Het noodfonds blijkt nog niet te 
werken. Arbeidsvoorziening heeft wel geld van de minister van Financiën ontvangen maar 
nog geen betalingen aan projectuitvoerders gedaan. De actie van de commissie is een recht-
streeks vervolg op een artikel in de Financiële Telegraaf. De secretaris van de Nederlandse 
Vereniging van Arbeidsmarkttoeleiders, Herman Otten, spuwt daarin zijn gal. Volgens hem is 
de aanvraagprocedure voor het noodfonds veel te ingewikkeld, waardoor grote vertragingen 
ontstaan. Bovendien houden veel publieke instanties, die de projecten mede moeten financie-
ren, hun kruit droog. 
 
De publieke instantie die de opdracht voor een project heeft gegeven, moet zich 
melden bij de regionale ESF-coördinator van Arbeidsvoorziening. Deze maakt 
een inventarisatie en geeft vervolgens een advies aan de landelijke koepel van Ar-
beidsvoorziening. Daar wordt alles weer gecheckt. Ook worden er vier soorten 
frauderisico's nagelopen. Dat duurt maar voort, terwijl de uitvoerende bureaus al 
lang alles in kannen en kruiken hebben en geen cent krijgen. (Sebes, 1999) 
 
Als SZW opheldering vraagt aan Arbeidsvoorziening, wordt het beeld bevestigd. De coördi-
natoren signaleren ook dat de instanties die aanvragen kunnen indienen voor de laatste tranche 
van projecten (1999) uitermate terughoudend zijn door de strenge opstelling van de contro-
leurs van de Europese Commissie. De nieuwe procedure stelt verder zo veel eisen aan de be-
sluitvorming dat aanzienlijke vertragingen niet te vermijden zijn. Vooral de procedure om de 
liquiditeitssituatie van organisaties vast te stellen, neemt tijd. De coördinatoren zijn ook extra 
zorgvuldig bij het goedkeuren van nieuwe projecten en het toetsen van voorschotaanvragen 
omdat zij rekening moeten houden met de bevindingen tijdens de laatste controles van de 
Commissie. Een extra complicerende factor is dat Arbeidsvoorziening op 26 augustus juist 
heeft besloten de procedure voor het toekennen van ESF-subsidies te centraliseren. De organi-
satie hoopt zo onregelmatigheden in de regio’s tegen te gaan. De regiodirecteuren zijn met 
                                                          
8
 Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 1-3 en 7-9. 
9
 Gepubliceerd als bijlage bij de Tweede notitie van de taskforce ESF. 
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ingang van oktober niet langer bevoegd de subsidiebeschikkingen ten treffen; dat mag alleen 
nog de algemene directie in Zoetermeer. 
 
In zijn reactie toont De Vries begrip voor de oorzaken van de vertragingen; hij verwacht dat 
de situatie zal verbeteren. Arbeidsvoorziening heeft inmiddels de tijdrovende liquiditeitstoets 
laten vervallen en heeft aangegeven er alles aan te zullen doen om het beschikken en betalen 
van projecten te bespoedigen, overigens met behoud van een strikte controle op de rechtma-
tigheid, meldt hij de kamercommissie. Het kwantitatieve beeld in de tweede voortgangsnotitie 
van de taskforce nuanceert de commotie onder de NVAT-leden. Van de middelen die Ar-
beidsvoorziening voor het budgetjaar 1997 had toegekend, was op 14 september 1999 vrijwel 
alles (96%) daadwerkelijk betaalbaar gesteld en van de middelen voor het budgetjaar 1998 het 
overgrote deel (75%). Knelpunten waren vooral de betaling van voorschotten voor de al ten 
laste van het budgetjaar 1999 toegekende projecten en het geld dat nodig was om de vastleg-
ging van de rest van het in principe beschikbare budget voor 1999 tijdig te effectueren. 
 
9.4   Maatregelen tegen verdachte projectuitvoerders10 
Niet alleen bij het waarborgen van de financiële voortgang van de lopende projecten van 
bonafide uitvoerders treedt de minister voortvarend op. Het ministerie en Arbeidsvoorziening 
geven ook in hoog tempo een eerste vervolg aan de eisen van de Europese Commissie over de 
elf projecten en de zes projectuitvoerders waar tijdens de controle van april 1999 ernstige te-
kortkomingen zijn geconstateerd.  
 
• Direct na het bekend worden van de uitkomsten van de controle worden alle voorschot- en 
eindbetalingen bevroren aan de zes aanvragers en projectuitvoerders waar onregelmatighe-
den zijn geconstateerd. De bevriezing geldt in afwachting van een nader onderzoek en is 
alomvattend: niet alleen de betalingen voor doelstelling-3 projecten worden opgeschort 
maar ook alle betalingen aan de betrokken organisaties voor projecten uit andere pro-
gramma’s en uit de communautaire initiatieven. 
 
• Arbeidsvoorziening start direct na de ontvangst van de officiële bevindingen van de Euro-
pese Commissie met een hercontrole van de elf projecten die negatief zijn beoordeeld. Het 
grondige nader onderzoek bevestigt op hoofdlijnen de bevindingen van de Europese amb-
tenaren. De uitkomsten zijn aanleiding om bij alle elf onderzochte projecten financiële cor-
recties aan te brengen. Bij negen projecten wordt in februari 2000 de volledige subsidie te-
ruggevorderd. Het totaal aan correcties is 1,5 miljoen gulden. 
• Op verzoek van de Commissie stelt Arbeidsvoorziening ook een onderzoek in naar 32 an-
dere projecten van dezelfde zes organisaties.11 Daarin wordt ook gekeken naar de externe 
accountants die goedkeurende verklaringen hebben afgegeven. Dit onderzoek duurt nog tot 
in de eerste maanden van het jaar 2001 voort, mede door de samenloop van dit onderzoek 
met de reguliere controles van de afdeling interne controle en het onderzoek dat het Open-
baar Ministerie inmiddels uitvoert naar het project Futuro Laboral. Bij de Hogeschool Rot-
terdam, die medewerking aan de controles van zeven projecten weigert, worden de al vast-
gestelde subsidies voor een bedrag van f 1,7 miljoen gulden teruggevorderd.12 
 
• In de tweede notitie van de taskforce kondigt het ministerie aan dat ook BUESI een eigen 
onderzoek instelt naar projecten van de geïncrimineerde aanvragers en projectuitvoerders 
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 Tweede notitie van de taskforce ESF, pp. 11-13; Derde notitie van de taskforce ESF, p. 10. 
11
 Aanvankelijk wordt gesproken over 35 projecten. Later blijken drie projecten dubbel geteld. 
12
 Zie: Uitspraak van de Raad van State van 4 maart 2009 (zaaknummer 200803215). 
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die zijn gesubsidieerd uit het doelstelling-4 programma van het ESF en EMPLOYMENT 
en ADAPT. 
 
9.5   Aangifte tegen Futuro Laboral 
In het vorige hoofdstuk werd de commotie binnen Arbeidsvoorziening besproken over het 
remigratieproject voor werkloze Antillianen, Futuro Laboral. Hoewel bij onderzoek door de 
afdeling interne controle ernstige onregelmatigheden waren geconstateerd, meldde de alge-
mene directie toch aan de minister toch dat van bewust en opzettelijk misbruik in het kader 
van het project niet was gebleken. Voor minister De Vries is de discrepantie tussen geconsta-
teerde feiten en eindoordeel aanleiding om een eigen onderzoek in te stellen.13 Daarvoor 
schakelt hij in juli 1999 de directie Toezicht van het ministerie en de fraude-inspecteurs van 
de Arbeidsinspectie in. Hun bevindingen zijn schokkend. Niet alleen is er een ernstig vermoe-
den van strafbare feiten, maar ook heeft Arbeidsvoorziening de minister van GSI onjuist geïn-
formeerd. Futuro Laboral heeft wel degelijk ook in 1999 nog geld van Arbeidsvoorziening 
Rijnmond ontvangen met het oog op een geleidelijke afbouw van de subsidie. Op grond van 
de uitkomsten besluit het ministerie direct aangifte te doen bij het Openbaar Ministerie in Rot-
terdam.14 DG Mulock Houwer stuurt de algemene directie van Arbeidsvoorziening een brief. 
Zij neemt het de organisatie zeer kwalijk dat de subsidiëring van Futuro Laboral met eigen 
middelen is doorgegaan, hoewel bekend was dat het project niet voldeed aan de voorwaarden. 
Ze verzoekt om opheldering over de aan de minister van GSI verstrekte informatie.15 Alge-
meen directeur Troost antwoordt dat hij een en ander zal uitzoeken, maar ongerust is hij niet:  
 
Ik merk wel op dat de mededeling van de Minister van GSI in april 1999 dat sub-
sidiëring vanuit eigen middelen was beëindigd vooralsnog juist lijkt, gezien me-
dedelingen die ik terzake op 22 maart 1999 van de Regionale Directie ontving. Ik 
zal de Regionale Directie hierop nader bevragen.16 
 
Echt haast maakt de algemene directie niet met het onderzoek. Ten tijde van het vertrek van 
minister De Vries is nog altijd niet gerapporteerd. Het ministerie rappelleert pas als het Alge-
meen Dagblad op 10 mei 2000 over de brief van mevrouw Mulock Houwer blijkt te beschik-
ken.17 
 
De aangifte door het ministerie lijkt logisch. Het project staat sterk in de aandacht van de Eu-
ropese Commissie en de conclusies van de algemene directie zijn slecht onderbouwd. Toch is 
het twijfelachtig of een aangifte door het ministerie zelf echt de meest gerede stap was, nu de 
controleactiviteiten bij de overige verdachte projecten en de daar aan te verbinden consequen-
ties in eerste instantie aan Arbeidsvoorziening zelf worden overgelaten. Het lag meer voor de 
hand Arbeidsvoorziening te vragen – of desnoods via een aanwijzing te dwingen – om als 
direct verantwoordelijke instantie zelf aangifte te doen. Het leereffect van een dergelijke in-
terventie was aanzienlijk krachtiger geweest. Kanttekeningen bij de aangifte kunnen ook wor-
den geplaatst uit een oogpunt van crisismanagement. De aangifte was wellicht nuttig als ge-
baar naar de Commissie ten bewijze van de nieuwe daadkracht van het ministerie (en in het 
bijzonder van de fraude-inspecteurs). Maar de inschakeling van het Openbaar Ministerie 
brengt ook een nieuwe speler op het toneel, bovendien één die zijn eigen planning hanteert en 
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 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 27. 
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 Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 13. 
15
 Brief van 15 oktober 1999. 
16
 Brief van 5 november 1999. 
17
 Brief van de minister van SZW aan de voorzitter van de commissie voor SZW van 22 mei (SoZa 00-
502); Meeus & Staal, 2001e. 
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zich niet laat sturen. De nadelen blijken eind april 2000. Een maand na het aantreden van de 
nieuwe minister, Willem Vermeend, onderneemt het OM plotsklaps actie, met alle bijkomen-
de publiciteit. De regionale recherchedienst Rotterdam doet een reeks invallen en neemt dos-
siers in beslag bij Arbeidsvoorziening Rijnmond, de regionale vestiging van ESF Nederland 
in hetzelfde gebouw, ROC Zadkine en de Arbeidsadviesdienst (de projectuitvoerder). De di-
recteur van de AAD, George Deibel, wordt aangehouden voor verhoor en er wordt ook huis-
zoeking gedaan bij de vestigingen van de AAD op de Nederlandse Antillen. Deibel ontkent 
betrokkenheid bij fraude en geeft het Rotterdams Dagblad een woedend ooggetuigenverslag: 
 
Ze komen met dertig man bij mijn bedrijf binnenstormen. Alsof ik heel gevaarlijk 
ben. Maar waar hebben die rotjongens van justitie het nu toch eigenlijk over?(…) 
Ik begrijp het wel hoor. Ik heb de schijn tegen. 'De Antillen', denken de mensen. 
'Dat is strand, zee en zon. Gezellig wonen met bekende Nederlanders'. Men kan 
zich niet voorstellen dat daar ook gewoon gewerkt wordt. (Penning, 2000) 
 
En passant probeert hij van de acties van het Openbaar Ministerie onmiddellijk een politieke 
kwestie te maken. Hij moet zich wel heel sterk vergissen, zegt hij, als de justitiële actie niet te 
maken heeft met het aantreden van de nieuwe minister. 
 
9.6   Overleg met de Europese Commissie en juridische actie 
Een punt in de politieke discussie over de afwikkeling van de controles van april 1999 was de 
vraag of de Nederlandse autoriteiten hadden gepoogd tot een schikking te komen vóór de vor-
dering bekend werd gemaakt. Het was één van de voornaamste onderwerpen in de hoorzitting 
van de kamercommissie op 29 oktober 2001, waar de voorzitter van de taskforce ESF, DG 
Mulock Houwer werd bevraagd.18 Volgens haar had de Europese Commissie in geen enkel 
stadium een opening geboden om de zaak af te doen met een eenmalige terugbetaling, zonder 
nader onderzoek naar de feitelijke omvang van de onregelmatigheden in de periode 1994-’96. 
Maar ook van Nederlandse zijde lijkt de mogelijkheid om tot een snelle schikking te komen 
niet serieus te zijn onderzocht. In de eerste fase, direct na het bekend worden van de resultaten 
van de controles, is de aandacht er uitsluitend op gericht de Commissie ervan te overtuigen 
dat Nederland de problematiek ernstig neemt en daadkrachtig aanpakt. Al op 17 juni 1999 
brengt de permanente vertegenwoordiging van Nederland bij de Europese Unie deze bood-
schap aan de (demissionaire) Commissie over met de overhandiging van twee brieven van de 
minister aan de commissarissen voor Werkgelegenheid en Financiële Controle.19 Op 2 juli 
informeert de minister de Commissie nog eens uitgebreid over de maatregelen die hij inmid-
dels getroffen heeft op het ESF-dossier.20 Een poging om via een direct persoonlijk contact 
met één of meer commissarissen de zaak te regelen en de dreigende crisis in de kiem te smo-
ren, onderneemt minister De Vries niet. De rapportages van de taskforce maken er in elk ge-
val geen melding van. Wellicht vormt het demissionaire karakter van de Commissie de ver-
klaring. Maar ook nadat commissaris Flynn op 14 juli enkele weken voor zijn terugtreden zijn 
officiële conclusies heeft gepubliceerd, is een poging om tot een snelle schikking te komen 
met de nieuwe Commissie, met Frits Bolkestein als Nederlandse commissaris, geen serieuze 
optie in de Nederlandse strategie.21 Alle aandacht is dan eerst gericht op een zo spoedig mo-
gelijk opheffen van de opschorting van de bevoorschotting door de Commissie. Een week na 
de ontvangst van het rapport gaat er al weer een brief naar de Commissie met een uiteenzet-
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 Verslag van de hoorzitting, p. 15-21. 
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 Eerste notitie van de taskforce ESF, p. 37. 
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 Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 21. 
21
 Wellicht vormt het bezwaar dat minister De Vries aanvankelijk had gemaakt tegen de voordracht 
van Bolkestein een verklaring (Bolkestein, 2005, p. 12-13). 
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ting van de acties die zijn ondernomen om tegemoet te komen aan de aanbevelingen. Aan de 
hand van de brief wordt diplomatiek overleg gevoerd. Van Nederlandse zijde wordt de nadruk 
gelegd op de problemen die de opschorting van de betalingen veroorzaakt. Projecten geraken 
in financiële moeilijkheden of dreigen niet van start te gaan. Ook wordt gewezen op het risico 
dat een aanzienlijk bedrag aan Europese subsidies niet meer zal worden toegekend aan projec-
ten omdat 1999 het laatste jaar is van de programmaperiode. Over de mogelijkheid van een 
schikking wordt de Commissie niet gepolst. Voor het overige richt alle aandacht in de task-
force zich op het produceren van de rapportage die de Commissie heeft gevraagd voor de ver-
beterde aanpak over de jaren 1997-’99. De ambtenaren van de Commissie geven al snel aan 
dat zij tevreden zijn met de controleplannen voor 1997 en volgende jaren. Zij zijn wel ge-
schrokken van de gerapporteerde uitkomsten van de eerste controles over het jaar 1997. Ze 
trekken op basis daarvan ook de rechtmatigheid van de al afgehandelde projecten uit de eerde-
re jaren in twijfel en willen een nieuwe schatting van de schade over die jaren, gebaseerd op 
de slechte uitkomsten over 1997. Voor de voorzitter van de taskforce is deze koppeling een 
ernstige tegenvaller: “We dachten dat we door konden gaan als ’97, met de verbeterplannen 
waarover Brussel positief was, afgehandeld was”, vertelt ze tijdens de hoorzitting aan de ka-
mercommissie.  
 
Begin september 1999 wordt de rapportage met de verbetervoorstellen voor de controles over 
1997 en volgende jaren in een officieel overleg besproken met DG V, Allan Larsson. Het is 
het eerste en enige diplomatieke overleg waarbij niet alleen de permanent vertegenwoordiger 
Bernard Bot en de sociaal attaché Frank Schumacher aanwezig zijn maar ook DG Mulock 
Houwer zelf. Larsson stelt in dit overleg opnieuw de wens van de Commissie aan de orde om 
een koppeling te leggen tussen de (negatieve) uitkomsten voor 1997 en de schade over de 
eerdere jaren. De Nederlandse delegatie oppert ook nu niet de mogelijkheid van een schik-
king. In de loop van september 1999 wordt een schikking in een nota aan de minister één keer 
genoemd als een mogelijke optie. Maar als de minister de suggestie niet volgt, haalt de task-
force die ook direct van tafel. Zelfs de suggestie van enkele europarlementariërs in een televi-
sieprogramma dat wellicht bij andere lidstaten wel sprake is geweest van afkoop van onre-
gelmatigheden, wordt niet meer onderzocht.22 In de beleving van mevrouw Mulock Houwer is 
er sprake van een politiek fait accompli. 
 
De Kamer had zich buitengewoon duidelijk opgesteld. De onderste steen moest 
boven komen. Daar hoort niet bij dat je genoegen neemt met zo maar een bedrag. 
Daarnaast was er binnen het departement en ook bij de minister sprake van de 
opstelling dat die route niet gekozen moest worden.23 
 
Over de stemming binnen het departement kan ik niet anders dan de voorzitter van de taskfor-
ce op haar woord geloven. Maar haar schets van de houding van de kamercommissie verdient 
op zijn minst een kanttekening. Er was binnen de kamercommissie zeker brede verontwaardi-
ging over de vele fouten die bij de uitvoering van het ESF waren gemaakt. De verslagen van 
het met de minister gevoerde overleg hebben echter bepaald niet de algemene teneur van “de 
onderste steen boven”. Zeker tot begin 2000 is de houding er eerder een van afwachten van de 
acties van de minister dan het afwijzen van een snelle regeling met de Europese Commissie. 
De opmerking van DG Mulock Houwer lijkt vooral een rechtvaardiging achteraf van de bin-
nen het ministerie gemaakte keuze. 
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De maanden na het diplomatiek overleg in september worden besteed aan langdurige ambte-
lijke discussies over het berekenen van de omvang van de waarschijnlijke schade over de ja-
ren 1994-’96. SZW en Arbeidsvoorziening rekenen verschillende varianten door. Maar Brus-
sel weigert schattingen te accepteren. Het wil eerst de definitieve omvang van de correcties in 
de Nederlandse declaratie over het budgetjaar 1997 zien om op basis dáárvan de voorlopige 
schade voor de eerdere jaren te ramen. De brief waarin DG Larsson de hervatting van de be-
voorschotting officieel aankondigt en de omvang van de reservering voor de jaren 1994-’96 
vaststelt (€ 42 miljoen), laat tot februari 2000 op zich wachten. Na de ontvangst van de Ne-
derlandse declaratie over 1997 waren er nog wat liquiditeits- en automatiseringsproblemen die 
een snelle hervatting van de betalingen beletten. Niet alleen over de omvang van de reserve-
ring, maar ook over de noodzaak van een nader onderzoek naar de al afgesloten periode 1994-
’96 wordt lang maar vruchteloos gediscussieerd. De ambtenaren van SZW blijven hopen dat 
een omvangrijk onderzoek niet nodig is. Mulock Houwer zegt achteraf: 
 
Onze aanvankelijke stelling was dat de periode 1994-1996 afgehandeld was. Niet 
iedereen had meer alle stukken. De afrekeningen waren formeel afgehandeld. We 
hebben aanvankelijk ook bij Brussel bezwaar gemaakt tegen het heropenen van de 
discussie.24 
 
Het ministerie lijkt zich niet te hebben gerealiseerd dat voor de medewerkers van de Commis-
sie een principiële kwestie aan de orde is. Nederland had voor de controle op de projecten 
volstaan met uitsluitend het voorschrijven van een controle door externe accountants in op-
dracht van de projectuitvoerders. De Europese regels over de structuurfondsen schreven ech-
ter voor dat de lidstaat zelf voldoende diende te controleren. De controleverordening van 1997 
preciseerde dat een dergelijke controle tenminste vijf procent van de toegekende subsidie 
moest omvatten. De lidstaat Nederland was dus volgens de Commissie in gebreke gebleven 
en behoorde de achterstallige controles alsnog uit te voeren. 
 
De reactie van minister De Vries na de aankondiging van de Commissie dat de bevoorschot-
ting van Nederland uit het ESF wordt opgeschort, is in het voorgaande nog niet volledig ge-
schetst. Er werd, zoals we zagen, intensief ambtelijk en diplomatiek overleg gestart om de 
Commissie te overtuigen van de ernst van de inspanningen van Arbeidsvoorziening en van de 
acties die zijn gestart met het oog op de verbetering van de controles en ter correctie van de 
geconstateerde tekortkomingen. Maar tegelijkertijd gaat De Vries frontaal in de aanval. Hij 
trekt de bevoegdheid in twijfel van de Commissieambtenaar die de brief heeft ondertekend 
waarmee de bevoorschotting is opgeschort. Op 16 september 1999 stelt het ministerie zelfs 
formeel beroep in bij het Europese Hof van Justitie tegen deze beslissing. Het zal zeker de 
bereidheid bij de Commissie niet vergroot hebben om tot een voor Nederland aangename op-
lossing in deze kwestie te komen. Op 30 november 1999 geeft de Commissie ambtelijk het 
signaal dat de voorschotbetalingen binnenkort zullen worden hervat, met inhouding van de al 
genoemde reservering. Voor minister De Vries is dat nog geen reden de juridische stappen 
terug te draaien. Pas nadat de Commissie de betalingen in februari ook werkelijk heeft hervat, 
trekt Nederland op 28 april 2000, de beroepszaak in.  
 
9.7   Het onderzoek van de Algemene Rekenkamer 
De Vries had in de eerste gedachtewisseling met de Tweede Kamer over de affaire onmiddel-
lijk de suggestie overgenomen niet alleen binnen zijn eigen departement maatregelen te ne-
men om het hoofd te bieden aan de ontstane crisis, maar ook de Algemene Rekenkamer in te 
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schakelen. Een beetje cynisch was die suggestie wel. Ruim een jaar eerder, op 6 april 1998, 
had de Rekenkamer ook al een rapport over de uitvoering van het ESF aan het parlement aan-
geboden met daarin een accurate schets van de onvolkomenheden die het hoge college toen al 
had aangetroffen bij de uitvoering van ESF in 1996 en met indringende opmerkingen over de 
toezichthoudende verantwoordelijkheid van de minister van SZW (ARK, 1998). De kamer-
commissie had toen besloten geen overleg aan dit rapport te wijden. De reden voor deze re-
strictieve invulling van de controlerende taak was het zojuist begonnen verkiezingsreces. De 
gedachten waren meer bij de komende verkiezingscampagne dan bij een adequate controle 
van het beleid van de minister.25 
 
Al op 4 juni 1999 legt De Vries schriftelijk zijn ideeën over het onderzoek bij de Algemene 
Rekenkamer neer. Hij vraagt: 
 
• Een oordeel van het college over de projecten die de Europese Commissie heeft onder-
zocht. 
• Inzicht in de mate waarin ook aan andere projecten uit de periode 1994–’97 onregelmatig-
heden kleven en zo ja, wat de ernst daarvan is. 
• De mate waarin de in de onderzochte periode gebezigde methodiek van het aanbesteden, 
uitvoeren en controleren van projecten is tekortgeschoten. 
• Mag worden aangenomen dat de veranderingen die na de onderzochte periode zijn inge-
voerd tot verbeteringen hebben geleid?  
• Kan een oordeel worden gegeven of andersoortige projecten die mede met Europees geld 
gefinancierd worden, afdoende gecontroleerd worden? 
 
De minister laat de Rekenkamer vrij in het bepalen van de precieze reikwijdte en invulling 
van het onderzoek en de te hanteren methode. In het overleg over het onderzoek met ambtena-
ren van SZW kondigen de medewerkers van de Rekenkamer aan dat zij gebruik maken van 
hun eerdere onderzoeksbevindingen, die van de Europese instanties en van Arbeidsvoorzie-
ning. Daarnaast trekken zij nog een eigen steekproef uit de door Arbeidsvoorziening en door 
het departement in het jaar 1997 gesubsidieerde projecten. Zij zeggen toe dat het onderzoek 
een analyse zal bevatten van de risicofactoren voor onregelmatigheden en een inschatting van 
de waarschijnlijkheid dat deze risico’s zich bij de massa van alle projecten voordoen. De 
ARK wil zich ook uitspreken over de oorzaken waardoor de onregelmatigheden die bij de 
controle van de Commissie in april 1999 aan het licht kwamen, niet eerder zijn opgemerkt. De 
ARK wil verder bezien of met de al gerealiseerde verbeteringen deze oorzaken zijn wegge-
nomen. Doel is te komen tot aanbevelingen hoe Nederland kan komen tot een deugdelijk con-
trole- en beheerssysteem voor de periode vanaf 2000. Het onderzoek wordt uitgevoerd in de 
maanden juli-november 1999. De Rekenkamer publiceert het rapport in februari 2000 (ARK, 
2000a), nadat de minister en het centraal bestuur van Arbeidsvoorziening in de gelegenheid 
zijn gesteld om een reactie te geven op de bevindingen en de aanbevelingen.  
 
Kort voor de publicatie van het rapport verschijnt een venijnig artikel in het weekblad Vrij 
Nederland (Dennekamp & Van der Heijden, 2000). De journalisten zijn ruimschoots voorzien 
van vertrouwelijke interne informatie uit de hoek van Arbeidsvoorziening, waaronder opval-
lend veel interne notities van landelijk coördinator Van der Plas. Ze citeren uit het komende 
advies van de Rekenkamer. Het ministerie wordt aangemerkt als hoofdverantwoordelijke voor 
de problemen met het ESF. Vooral de procescoördinator van het ministerie Van Baal is doel-
wit. Hij wordt aangemerkt als “chaos-manager” en de journalisten spreken hun verbazing uit 
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over zijn lidmaatschap van de departementale taskforce ESF: “Nadat hij de chaos heeft laten 
ontstaan, mag hij die nu blijkbaar ook zelf opruimen.” Het komt zijn positie binnen het minis-
terie niet ten goede.  
 
De conclusies van de Algemene Rekenkamer zijn helder: 
• De spreiding van aangetroffen tekortkomingen is dermate groot dat ze bij alle projecten 
kunnen voorkomen. Het zijn risico’s die algemeen geldend zijn en die niet zijn toe te re-
kenen aan bepaalde kenmerken van aanvragers, uitvoerders of projecten. Ook de projecten 
van Arbeidsvoorziening zelf voldoen niet aan de te stellen eisen. 
• Bij het ontwerpen én het uitvoeren van de Nederlandse regelingen voor ESF heeft Ar-
beidsvoorziening onvoldoende aandacht gehad voor het voorkomen en tegengaan van 
misbruik en oneigenlijk gebruik. Het ministerie heeft verzuimd de regelingen op deze as-
pecten te toetsen. Er zijn ernstige tekortkomingen in de controle en het toezicht door Ar-
beidsvoorziening en in het tweedelijns toezicht dat het ministerie had moeten uitoefenen. 
• De verandering van de controlemethodiek met ingang van het budgetjaar 1997 waarbij 
Arbeidsvoorziening zelf de controles uitvoert in plaats van externe accountants, had in be-
ginsel veel risico’s kunnen afdekken als ook andere maatregelen tegen misbuik en onei-
genlijk gebruik voldoende waren benut, maar dat is niet het geval. Bovendien zijn de aan-
loopproblemen bij de nieuwe controles eind 1999 nog altijd niet opgelost (tijdigheid, aan-
sturing, risicoanalyse, overzichtsrapportages). 
• Op grond van eigen onderzoek bij projecten uit het programma voor doelstelling 4 en 
EMPLOYMENT en ADAPT, die het ministerie zelf uitvoert, concludeert de ARK dat het 
ministerie, anders dan bij het doelstelling-3 programma, nauwelijks beschikt over infor-
matie over de effectiviteit. 
• Voor de door SZW zelf beheerde projecten geldt in grote lijnen hetzelfde als voor de pro-
jecten in het doelstelling-3 programma. Een groot deel van de projectadministraties heeft 
onvoldoende kwaliteit. Ook hier is onvoldoende aandacht geweest voor het voorkomen 
van misbruik en oneigenlijk gebruik. Wel zijn de toetsing en controle van projecten sys-
tematischer aangepakt. Ook bij deze projecten zijn er problemen met de kwaliteit van de 
accountantsverklaringen. De kritiek op de collega’s van de departementale accountants-
dienst is niet mis te verstaan: “Niet duidelijk is hoe de accountantsdienst in zijn jaarrap-
portage 1998 op grond van de resultaten van de reviews tot een overwegend positief oor-
deel is kunnen komen”. 
 
Per saldo bevestigt en versterkt het rapport het beeld dat de Europese Commissie uit de con-
troles in april 1999 heeft verkregen. Argumenten om de door de Commissie getroffen maatre-
gelen te verzachten, kunnen er zeker niet aan worden ontleend. Zorgelijk voor minister De 
Vries is dat ook het optreden van zijn eigen ambtenaren ter discussie staat: bij het ontwerpen 
en toetsen van de Nederlandse regelgeving, bij het toezicht op de Arbeidsvoorzieningsorgani-
satie, bij het beheer van drie programma’s door BUESI en bij de reviews door de eigen depar-
tementale accountantsdienst. 
 
Ook de reactie op het rapport van de nieuwe voorzitter van het centraal bestuur Arbeidsvoor-
ziening, Joke van der Beek, bevat een voor de minister onaangenaam punt. Zonder dat het 
rapport daartoe aanleiding geeft, legt zij een relatie tussen de huidige problemen en het optre-
den van de vorige minister, Melkert. Zij meldt ongevraagd dat Arbeidsvoorziening ESF-gel-
den heeft gebruikt als financieringsbron voor het in stand houden van het activiteitenniveau.  
 
Bij het aantreden van het eerste kabinet-Kok werd besloten dat de rijksbijdrage 
voor Arbeidsvoorziening aanzienlijk negatief zou worden bijgesteld. Dit leidde er-
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toe dat Arbeidsvoorziening de begroting niet meer in evenwicht kon houden bij 
gelijkblijvend activiteitenniveau. In de partijenovereenkomst van december 1994 
kwamen het kabinet en de sociale partners overeen dat ESF als financieringsbron 
zou worden gehanteerd. 26 
 
De Rekenkamer is verrast door de ontboezeming, maar is op dat moment niet meer in staat 
onderzoek te doen naar de juistheid van de mededeling. Het onderzoek is al afgerond. Het 
college vraagt voor de publicatie van het rapport nog wel de tekst van de partijenovereen-
komst op en bestudeert het stuk en de financiële bijlage.27 In zijn nawoord volstaat de Reken-
kamer met de opmerking dat het ESF-geld in de partijenovereenkomst niet wordt genoemd als 
financieringsbron om de activiteiten op gelijk niveau te houden. “ESF-gelden aanwenden om 
korting op de begroting te dekken zou overigens in strijd zijn met de Europese regelgeving”, 
meent het college (ARK, 2000a, p. 23). De vraag of Arbeidsvoorziening daadwerkelijk Euro-
pese gelden voor dat doel heeft gebruikt, wordt niet meer onderzocht. Dat zou naar de inschat-
ting van het toenmalige lid van de Rekenkamer, Ad Havermans, “een heel uitgebreid onder-
zoek zijn geworden” met een looptijd van vele maanden.28 De reactie van de CBA-voorzitter 
kan worden beschouwd als een tweede opmaat naar het ontstaan van een affaire-Melkert na 
de eerdere vragen van de SP in het vragenuur van 1 juni 1999. 
 
9.8  Opnieuw de Tweede Kamer 
Rond de publicatie van het Rekenkamerrapport doet zich bijna nog een tweede incident voor. 
We zagen dat de kamercommissie voor SZW een eerder rapport van de Algemene Rekenka-
mer over de gebrekkige uitvoering van het ESF in 1998 onbesproken had gelaten. Het scheel-
de weinig of het nieuwe rapport, dat nota bene op aangeven van de Tweede Kamer tot stand is 
gekomen, was eenzelfde lot beschoren, verklapte de voorzitter van de kamercommissie, Erica 
Terpstra, later. Het Rekenkamerrapport was op 13 maart 2000 wel keurig naar de Tweede 
Kamer gezonden, maar het was daar aanvankelijk niet op de agenda gezet, maar alleen ter 
inzage gelegd en niet verspreid onder de leden.  
 
Hoogst waarschijnlijk is dat niet gebeurd omdat het om een afschrift ging en omdat 
de Rekenkamer er geen gedrukt Kamerstuk van wilde maken en ‘ook voor het overige 
geen actief openbaarmakingsbeleid wilde toepassen’.29 
 
De derde notitie van de taskforce ESF waarmee minister De Vries de balans opmaakt, ver-
schijnt een paar dagen na het Rekenkamerrapport op 16 maart 2000. Het is opnieuw een om-
vangrijk en gedetailleerd verhaal (23 pagina’s) die is voorbereid door de ambtelijke taskforce. 
In de notitie worden nogmaals alle maatregelen opgesomd die Arbeidsvoorziening en het mi-
nisterie hebben genomen voor de afwikkeling van de gecontroleerde projecten en voor een 
verbetering van de beheers- en controlestructuur. Centraal in de notitie staat de mededeling 
dat de Europese Commissie inmiddels de bevoorschotting heeft hervat en in februari 2000 is 
overgegaan tot de betaling van bijna € 83 miljoen. Op het eerste voorschot is met het oog op 
de mogelijke uitkomsten van de artikel-24 procedure een bedrag ingehouden van € 42 mil-
joen, iets minder dan tien procent van het beschikbare subsidiebedrag. Uit de in de notitie 
gebruikte formulering blijkt dat de taskforce ESF en de minister er zeker van zijn dat de re-
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servering een maximum is. Uit nader onderzoek bij projecten uit de periode 1994-’96 moet 
blijken “welk deel van dit bedrag eventueel alsnog voor Nederland zou kunnen worden vrij-
gegeven.”30 Over de invulling van het onderzoek vindt op dat moment nog overleg plaats. De 
conclusie dat het kortingsbedrag uiteindelijk alleen lager kan uitvallen, zou een ernstige mis-
rekening blijken van de intenties van de Commissie. 
 
9.9   Een plotseling vacuüm 
De sfeer in de eerste maanden van 2000 is er per saldo één van voorzichtige tevredenheid. De 
Europese Commissie toont zich tevreden over de verbeteringen die zijn aangebracht in het 
systeem van beheer en controle van de subsidies uit de jaren 1994-’99 en de betalingen aan 
Arbeidsvoorziening zijn hervat. Alleen de omvang van de terugbetaling over de jaren 1994-
’96 moet nog worden bepaald. Voor minister De Vries is het perspectief op een redelijk voor-
spoedige verdere afwikkeling een reden de teugels wat te laten vieren. Hij stemt ermee in dat 
de ambtenaar die het dagelijkse crisismanagement heeft verzorgd, DG Mulock Houwer, per 1 
mei een functie aanvaardt bij het ministerie van Justitie.31 In de voortgangsrapportage van 16 
maart 2000 meldt hij bovendien dat de taskforce ESF die sinds mei 1999 binnen het ministerie 
heeft gefunctioneerd, wordt opgeheven. De nog resterende werkzaamheden worden voortge-
zet binnen de staande organisatie.32 Het vacuüm is compleet wanneer eind maart onverwachts 
ook De Vries zelf vertrekt om de in opspraak geraakte minister van Binnenlandse Zaken, 
Bram Peper, op te volgen (Soetenhorst & Zonneveld, 2001, p. 59-77). 
 
Minister Vermeend is bij zijn aantreden op 24 maart 2000 minder optimistisch over het ESF 
dan zijn voorganger. In een introductiebijeenkomst over het dossier met medewerkers die zich 
met ESF bezig houden, is zijn toon dreigend. Als hij door de problemen met het ESF in poli-
tieke moeilijkheden komt, dan zal hij niet aarzelen de aanwezigen stuk voor stuk te ontslaan 
in het uur dat hem dan nog resteert voor hij zelf naar de Koningin gaat om zijn ontslag aan te 
bieden.33 Later blijkt dat Vermeend toneel heeft gespeeld. Gerrit Zalm beschrijft in zijn me-
moires een identieke scene in de ministerstaf van het ministerie van Financiën met zichzelf in 
de hoofdrol (Zalm, 2009, p. 110). Vermeend, die daar in die tijd staatssecretaris was, heeft de 
scene toen hij zelf minister was geworden nog eens opgevoerd met het ESF als aanleiding. 
 
Al op 10 mei, zes weken na zijn aantreden, bespreekt Vermeend de derde voortgangsrappor-
tage van De Vries met de kamercommissie. Dan blijkt hoezeer de interne organisatie van 
SZW is ontregeld door de combinatie van het opheffen van de taskforce, het vertrek van de 
direct verantwoordelijke topambtenaar en de ministerswisseling. De duidelijk nog nauwelijks 
ingewerkte minister voelt zich overvallen door het optreden van het Openbaar Ministerie in 
Rotterdam een week voor het algemeen overleg en door het uitlekken van de brief van het 
ministerie over het project Futuro Laboral in het Algemeen Dagblad die ochtend. Hij weet de 
discussie over de nieuwe programmaperiode met succes voor zich uit te schuiven. Maar over 
de afwikkeling van de problemen uit de oude periode krijgt hij al direct een stevige portie 
vragen en kritiek over zich heen. De commissieleden delen de kritiek van de Algemene Re-
kenkamer over de onzorgvuldigheid van de uitvoering door Arbeidsvoorziening en het weinig 
daadkrachtige toezicht van het ministerie. Ongerustheid is er ook over het bericht in het Al-
gemeen Dagblad dat de minister van GSI op aangeven van Arbeidsvoorziening het parlement 
onjuist heeft geïnformeerd over het project Futuro Laboral. Mevrouw Verburg vraagt of in-
middels de onderste steen boven is over de omvang van en de verantwoordelijkheden voor de 
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geconstateerde onregelmatigheden. De minister moet melden dat zulks zeker nog niet het ge-
val is. Diverse onderzoeken lopen nog en de projecten uit de jaren 1998 en 1999 moeten nog 
gecontroleerd worden.  
 
Door de reactie van CBA-voorzitter Van der Beek op het Rekenkamerrapport en het nawoord 
van de Rekenkamer is bij sommige kamerleden het beeld ontstaan dat binnen Arbeidsvoor-
ziening wellicht Europese middelen zijn aangewend voor een verkeerd doel. Vermeend be-
schikt over onvoldoende informatie om de twijfel te kunnen wegnemen, hoewel hij zegt ervan 
uit te gaan dat de regels goed zijn toegepast. Hij zegt toe de Rekenkamer opheldering te zullen 
vragen. Aan de hand van het antwoord zal hij de eventuele consequenties voor de terugvorde-
ring van niet juist bestede gelden bezien. Verschillende kamerleden uiten hun verbazing over 
het opheffen van de departementale taskforce. De minister verdedigt dat besluit van zijn 
voorganger met de mededeling dat de betrokken ambtenaren hun werkzaamheden gewoon 
voortzetten, maar dan in de normale organisatiestructuur. Om de kamerleden tevreden te stel-
len zegt Vermeend over een reeks van onderwerpen schriftelijke informatie toe.34  
 
Hoewel alle toezeggingen een hoop extra werk betekenen, overheerst onder de in de Tweede 
Kamer aanwezige ambtenaren de opluchting over het einde aan de periode van crisismanage-
ment. Na afloop van de commissievergadering vertrekken zij en bloc van het kamergebouw 
naar de tuin achter café-restaurant Schlemmer in de Lange Houtstraat om in de zon iets te 
drinken ter ere van de opheffing van de taskforce. Dineke Mulock Houwer, die tijdens de ver-
gadering nog node werd gemist, voegt zich daar bij hen.  
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10   Reorganiseren en repareren 
 
In het vorige hoofdstuk kwamen de acties van de minister van SZW aan de orde naar aanlei-
ding van de controles van de Europese Commissie in april 1999. In dit hoofdstuk staan de 
consequenties voor de Arbeidsvoorzieningsorganisatie centraal van zowel de verbeteracties 
die waren ingezet na de wijziging van de bestuursovereenkomst met SZW in 1996 als de aan-
passingen naar aanleiding van de controles van de Europese Commissie. Het gaat stuk voor 
stuk om activiteiten die zich in de tweede helft van 1999 en het jaar 2000 voltrekken; een 
chaotische periode.  
 
De aanpassingen en de verbeteracties hebben een zeer divers karakter. Er wordt eind 1999 [1] 
een nieuwe centrale beheersorganisatie ESF Nederland opgezet voor de uitvoering van de 
verschillende ESF-programma’s, die [2] met grote spoed de toekenning van de nog nog niet 
bestede Europese middelen tot een bedrag van € 250 miljoen ter hand neemt en het doorlopen 
van de ESF-projecten in het jaar 2000 moet regelen. Tegelijkertijd [3] neemt de afdeling In-
terne Controle de controles van de projecten vanaf het budgetjaar 1997 ter hand (in plaats van 
de vroegere controles door accountants), [4] wordt een herstelteam ingericht dat de projectuit-
voerders moet ondersteunen bij het op orde brengen van de eindverantwoordingen van de 
projecten en [5] worden acties ondernomen om de subsidies aan de door Arbeidsvoorziening 
zelf uitgevoerde projecten veilig te stellen. Voor de bij de controles geconstateerde onregel-
matigheden moet [6] de melding van onregelmatigheden bij de Europese Commissie in gang 
worden gezet. Ter ondersteuning van dit alles wordt [7] bij ESF Nederland een helpdesk inge-
richt die de interpretatie van de regels voor de controleurs en het herstelteam moet verduide-
lijken. De verhoudingen met het ministerie van SZW komen in dezelfde periode ernstig onder 
druk doordat [8] lange tijd onduidelijkheid blijft bestaan over de besteding van een bedrag 
van € 200 miljoen dat bestemd was voor ESF-projecten en doordat [9] een automatiserings-
probleem de informatievoorziening over de voortgang van de werkzaamheden belemmert. 
Vanwege de start van een nieuwe programmaperiode vanaf het budgetjaar 2000 moeten ook 
nog [10] voorbereidingen worden getroffen voor het inrichten van de beheersorganisatie voor 
de nieuwe programmaperiode. Van al deze gebeurtenissen bij Arbeidsvoorziening doet dit 
hoofdstuk min of meer geordend verslag. 
 
10.1   Inmenging in interne aangelegenheden 
Eén van de aanbevelingen die de Europese Commissie deed in zijn controlerapport over de 
controles in april 1999 betrof de verantwoordelijkheid voor de regionale ESF-coördinatoren 
van Arbeidsvoorziening, die tot dan toe functioneerden onder aansturing van de regiodirecteu-
ren. De Commissie sprak haar voorkeur uit voor het overhevelen van die verantwoordelijk-
heid naar het landelijke niveau. De regionale coördinatoren zouden in het vervolg moeten 
worden aangestuurd door de landelijk ESF-coördinator van de algemene directie en niet lan-
ger door hun regiodirecteuren. De Commissie mengde zich met deze aanbeveling rechtstreeks 
in een interne discussie die al enige tijd binnen de Arbeidsvoorzieningsorganisatie gaande 
was, maar die door de tegengestelde belangen van de algemene directie en de regionale direc-
ties niet tot besluitvorming had geleid.  
 
Al in juli 1998 had de accountant van Arbeidsvoorziening, Deloitte & Touche, op verzoek 
van de algemene directie een conceptrapportage “ESF: structureel anders” uitgebracht over de 
noodzakelijke veranderingen in de beheerssorganisatie voor ESF en over het beheer van de 
ESF-middelen die Arbeidsvoorziening als aanvrager van subsidie kon besteden. Daarbij was 
gebruik gemaakt van zeker drie verschillende discussienotities die medewerkers van de alge-
mene directie, waaronder landelijk ESF-coördinator Van der Plas, in een eerder stadium had-
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den vervaardigd. Deloitte stelde voor om voor de periode 2000-’06 te streven naar een directe 
toevoeging van de ESF-middelen voor de “eigen organisatie” aan het gewone exploitatiebud-
get van Arbeidsvoorziening. De doelstellingen van ESF en Arbeidsvoorziening waren immers 
vrijwel identiek, zeker voor de scholing en (traject)bemiddeling van moeilijk plaatsbare werk-
zoekenden. Welke afspraken met de Commissie en welke aanpassingen in de administratie 
noodzakelijk waren, was nog een punt van overleg en nader onderzoek. In hetzelfde rapport 
had Deloitte zich ook gebogen over de aansturing, de verantwoordelijkheden, de rol en de 
positie van de regionale ESF-coördinatoren. De accountant signaleerde een grote diversiteit in 
de regionale uitvoering, bijvoorbeeld in de mate van onafhankelijkheid van de coördinator ten 
opzichte van de regionaal directeur, een moeizame communicatie tussen de regio’s onderling 
en met het landelijk bureau en een versnippering van taken tussen de verschillende afdelingen 
van de concernstaf. De voorgestelde oplossing was de vorming van een aparte “business unit 
ESF” binnen Arbeidsvoorziening, met een eigen management, landelijk en in de regio’s. On-
derdeel van het voorstel was het opschalen van de regionale organisatie tot zes clusters voor 
het verkrijgen van schaalvoordelen en de mogelijkheid van taakspecialisatie en functieschei-
ding. De regionale “clustermanagers” zouden verantwoording afleggen aan de landelijk ma-
nager ESF en niet aan de regionale directeuren.  
 
Voor de algemene directie en het centraal bestuur was deze centralisatie van de uitvoering van 
het ESF eind 1998 nog een te vergaande aantasting van de bevoegdheden van de regionale 
directies. Besloten werd wel zes bovenregionale “service-eenheden” in te richten, met het oog 
op een verbetering van de technische uitvoering en het beheer van ESF. Maar de leiding van 
deze eenheden zou worden opgedragen aan zes van de achttien regionale directeuren. De toe-
kenning en vaststelling van de ESF-subsidies bleef een bevoegdheid van iedere regionaal di-
recteur afzonderlijk. Deze was alleen gehouden het advies van de bovenregionale eenheid in 
te winnen over de inpasbaarheid van subsidieaanvragen binnen de ESF-criteria. De rol van het 
concern bleef beperkt tot functionele ondersteuning en functionele aansturing van de service-
eenheden.1 Tot implementatie van dit tweeslachtige centralisatievoorstel is het niet gekomen. 
Pas eind mei 1999 stemde de centrale ondernemingsraad met de uitvoering in, met de uit-
drukkelijke waarschuwing dat de voorgenomen verbeteringen wel voldoende vertrouwen bij 
het ministerie moesten wekken om ook in de nieuwe programmaperiode de uitvoering van 
ESF aan Arbeidsvoorziening te gunnen. In juli, na de ontvangst van het controlerapport van 
de Europese Commissie, was dat vertrouwen er bepaald niet. 
 
Na overleg met het ministerie besloot de algemene directie maximaal tegemoet te komen aan 
de wensen van de Commissie over de inrichting van de uitvoeringsorganisatie ESF “en meer 
specifiek ten aanzien van de waarborging van de onafhankelijkheid van de ESF-coördinatoren 
ten opzichte van de Regionaal Directeuren Arbeidsvoorziening”. Op 26 augustus 1999 besloot 
zij, gehoord het centraal bestuur, de hiërarchische verantwoordelijkheid voor de zes service-
eenheden ESF op te dragen aan een landelijk manager direct onder de algemene directie. Per 
1 oktober werd tevens het mandaat van de regionaal directeuren ingetrokken om ESF-subsi-
dies toe te kennen en vast te stellen.2 De capitulatie voor de Europese eisen was compleet. 
Tekenend voor de verhouding tussen de algemene directie en de regio’s op dat moment is 
overigens dat de directeur van de regio Gelderland WMO ondanks het intrekken van het man-
daat in de loop van oktober 1999 nog zestien beschikkingen tekende waarbij ESF-subsidie op 
                                                          
1
 Besluit van het Centraal Bestuur Arbeidsvoorziening van 17 december 1998. De conceptrapportage 
van Deloitte werd na de besluitvorming van algemene directie en CBA niet meer omgezet in een defi-
nitief rapport (Schimmelpenninck, 2003, p. 50). 
2
 Adviesaanvraag aan de centrale ondernemingsraad inzake centralisering ESF-beheersorganisatie van 
26 augustus 1999; Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 16. 
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grond van verschillende regelingen werd toegekend of geweigerd. Tien van deze beschikkin-
gen betroffen aanvragen van de eigen organisatie. De algemeen directeur zag zich gedwongen 
deze onbevoegd getroffen beschikkingen achteraf te bekrachtigen, “zonder overigens daarbij 
de juistheid te onderschrijven”.3 
 
10.2   Het inrichten van de nieuwe beheersorganisatie 
In de eerste fase van de opbouw van het nieuwe organisatieonderdeel ESF Nederland in de 
laatste maanden van 1999 en de eerste maanden van 2000 kreeg het uitsplitsen van de regio-
nale taken de meeste aandacht. De taken die samenhingen met het beheer en de uitvoering van 
projecten waarvoor de regionale directies zelf aanvrager waren, zouden achterblijven in de 
regionale arbeidsvoorziening. De activiteiten in verband met het toekennen en vaststellen van 
de Europese subsidies voor de eigen organisatie en voor derden en het voorbereiden van de 
declaraties bij de Europese Commissie moesten worden overgeheveld naar ESF Nederland. 
Direct in het verlengde van deze splitsing van taken lag de organisatorische ontvlechting van 
de regionale ESF-coördinatoren en hun medewerkers uit de achttien arbeidsvoorzieningsre-
gio’s en het zoeken van huisvesting en de inrichting van de nieuwe regionale vestigingen. De 
nieuwe regiomanagers, een selectie uit de regionale coördinatoren, konden per 1 december 
1999 worden benoemd. Na de jaarwisseling volgde de verhuizing van de medewerkers naar 
de nieuwe locaties in Amsterdam, Rotterdam, Utrecht, Eindhoven, Deventer en Assen. Van 
een ordelijke overdracht van de gegevens in de regionale databases en van de projectdossiers 
was geen sprake. De overgeplaatste medewerkers namen eenvoudig de onderhanden project-
dossiers mee naar de nieuwe vestigingen en werkten door in de regionale databases. Dossiers 
van afgesloten projecten werden na verloop van tijd overgedragen aan het centrale archief van 
Arbeidsvoorziening in Zoetermeer (Deloitte, 2002, p. 12). Het landelijk bureau in oprichting 
werd voorlopig ondergebracht in de “witte villa” van Arbeidsvoorziening in Amersfoort. De 
voornaamste inrichting bestond uit de tientallen dozen met het archief van de landelijk coör-
dinator. Na de verhuizing verdween daar een computer met informatie over het ESF. Die ge-
beurtenis zou enkele maanden later, in combinatie met de ontstane millenniumproblemen bij 
de projectenadministratie, in het weekblad Vrij Nederland leiden tot het – onjuiste – verhaal 
dat bij de verhuizing een computer met de projectenadministratie van Arbeidsvoorziening was 
gestolen die alle informatie over de periode 1994-’99 bevatte (Dennekamp & Van der Heij-
den, 2000). 
 
Er ontstond een groot probleem toen in een korte tijd zowel de oorspronkelijke landelijk co-
ordinator ESF als de nieuw aangestelde landelijk manager om gezondheidsredenen terugtra-
den. Na een informele consultatie van DG Mulock Houwer besloot de algemene directie een 
ambtenaar van SZW te benoemen tot directeur van ESF Nederland. Deze had als waarnemend 
directeur Arbeidsmarkt in de voorafgaande maanden de eindverantwoordelijkheid gedragen 
voor het opstellen van het programmadocument voor het ESF3-programma voor 2000-’06. De 
benoeming geschiedde “op warme voorspraak van uw ministerie” zoals algemeen directeur 
Swildens later in een brief nog eens zou benadrukken.4 De overstap van de nieuwe directeur, 
Rob Krug, in december 1999 werd gevierd met een uitgebreid afscheid. Oud-minister Melkert 
stuurde een gelukwens met de benoeming bij Arbeidsvoorziening. “En dat nog wel op een 
terrein dat ik me levendig herinner!”, schreef hij opgewekt.5 
 
                                                          
3
 Brief van algemeen directeur Swildens aan regionaal directeur Kooistra van 24 november 1999 
(kenmerk JURA/MM 099/008129). 
4
 Brief van de algemeen directeur van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie van 10 juli 2001 (nr. 16133). 
5
 Brief van de fractievoorzitter van de Partij van de Arbeid van 9 december 1999. 
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De nieuwe directeur kwam direct voor een uitdaging te staan. Doordat prioriteit was gegeven 
aan het inrichten van de regionale organisatie en door de ziekte van een aantal betrokkenen 
bestond het landelijk bureau van ESF Nederland in januari 2000 “alleen uit een nieuw be-
noemde manager procesbeheersing, de eveneens nieuw benoemde directeur en enkele gedeta-
cheerde en ingeleende krachten” (Jaaroverzicht, 2001). En dat op een moment dat het hoofd 
moest worden geboden aan grote problemen bij de afwikkeling van de vele geconstateerde 
onregelmatigheden bij de projecten uit de periode 1994-’99 en dat nog alles moest worden 
voorbereid voor de uitvoering van de nieuwe programmaperiode 2000-’06. Het Jaaroverzicht 
2000 van ESF Nederland schetst de moeizame opbouw van de nieuwe organisatie. In oriënte-
rende gesprekken tussen medewerkers van Arbeidsvoorziening Nederland en de directie van 
ESF Nederland moest eerst nog de afbakening van de taken op het centrale niveau in kaart 
worden gebracht. Deze gesprekken dienden als basis voor een notitie met de voorgenomen 
taakverdeling tussen de centrale organisatie van AVN en ESF Nederland. Deze notitie werd in 
maart 2000 door de algemene directie aanvaard en diende als basis voor het nog op te stellen 
organisatierapport.  
 
Het organisatierapport legde de structuur vast voor de aansturing en de uniformering van de 
werkwijze van de nieuwe regio’s en de verdere inrichting van het landelijk bureau. Voor-
naamste noviteiten waren de beslissing dat ESF Nederland in de loop van 2000 een eigen fi-
nanciële en betaaladministratie moest krijgen en de inrichting van een eigen afdeling interne 
controle, ter voorbereiding op de controletaken die ESF Nederland in de nieuwe programma-
periode zelf zou oppakken. Self-supporting was ESF Nederland voorlopig nog niet. De con-
troleactiviteiten voor de oude programmaperiode bleven een taak van de afdeling interne con-
trole van Arbeidsvoorziening Nederland.6 AVN bleef ook de juridische ondersteuning en de 
persvoorlichting over het ESF verzorgen en nam in afwachting van de inrichting van de fi-
nanciële administratie van ESF Nederland de taak op zich om in opdracht betalingen aan de 
projecten en aan andere crediteuren af te handelen en het debiteurenbeheer te voeren. Eind 
maart werd het organisatierapport van ESF Nederland aan de algemene directie aangeboden. 
Een maand later legde deze het voor advies voor aan de centrale ondernemingsraad; eind juni 
bracht deze een positief advies uit.  
 
Inmiddels was het landelijk bureau van ESF Nederland met ingang van april 2000 terugver-
huisd naar Zoetermeer. Daar werd begonnen met de opbouw van de organisatie en de werving 
van medewerkers. De werving voor de vacatures bij het landelijk bureau en bij de regionale 
service-eenheden werd ernstig bemoeilijkt door een nieuwe reorganisatie, dit keer van geheel 
Arbeidsvoorziening, in het kader van de herstructurering van de uitvoering van de sociale 
verzekeringen en het re-integratiebeleid. Onderdeel van deze voorgenomen reorganisatie was 
een algeheel verbod op het extern werven van personeel. Tegelijkertijd aarzelden veel mede-
werkers te reageren op de vacatures in afwachting van de reorganisatie. Het bleek onmogelijk 
medewerkers te vinden voor de financiële administratie en de afdeling die controle van de 
projecten in de nieuwe programmaperiode moest voorbereiden. De inrichting van de financië-
le administratie werd ook nog belemmerd door verschillen van mening tussen de financiële 
afdeling van AVN en ESF Nederland over basale kwesties als de keuze van een eigen boek-




                                                          
6
 Minister Vermeend meldde nog in april 2001 ten onrechte dat ESF Nederland al vanaf december 
1999 verantwoordelijk was voor de controles over de oude programmaperiode (Kamerstukken II 
2000/’01, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1031). Dat was pas sinds oktober 2000 het geval. 
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10.3   De toekenning van de resterende Europese middelen 
Het tijdstip voor de ontvlechting van ESF Nederland uit de regionale en landelijke organisa-
tieonderdelen van Arbeidsvoorziening, in de tweede helft van 1999, was slecht gekozen. Het 
jaar 1999 was het laatste jaar van de lopende programmaperiode. De beschikking waarmee de 
Europese Commissie het grootste Nederlandse programma (doelstelling 3) had goedgekeurd, 
bepaalde uitdrukkelijk dat met Europese middelen alleen acties konden worden gefinancierd 
waarvoor uiterlijk op 31 december van dat jaar de financiële middelen waren vastgelegd.7 
Voor de andere programma’s waren vergelijkbare voorwaarden gesteld. Dat betekende dat 
alle nog resterende middelen voor het einde van het jaar aan projecten moesten zijn toege-
kend. In de vergadering van het Comité van Toezicht op 15 november bleken nog geen be-
schikkingen te zijn afgegeven voor een bedrag van ongeveer € 250 miljoen. Dit enorme stuw-
meer was het gevolg van een samenloop van al eerder beschreven omstandigheden: in de eer-
ste jaren was er een trage start bij het aanvragen van subsidies. De daardoor niet toegekende 
middelen waren doorgeschoven naar latere jaren. In de loop van 1999 werd bovendien duide-
lijk dat de nieuwe, intensieve controles over het budgetjaar 1997 tot gevolg hadden dat een 
bedrag van nog eens € 23 miljoen van de projecten zou terugvloeien naar Arbeidsvoorziening. 
Door de afschrikwekkende uitkomsten van de controles van de Commissie in april 1999 en 
door de opschorting van betalingen was ook een grote vertraging ontstaan bij het indienen van 
aanvragen voor projecten en bij het toekennen van de subsidies uit het noodfonds. Hoewel de 
ontvlechting van de medewerkers uit de regio’s op dat moment in volle gang was, en het lan-
delijk bureau nog nauwelijks operationeel, werd toch besloten een uiterste poging te doen om 
de beschikbare Europese middelen zo veel als mogelijk een bestemming te geven. De aanvra-
gers van subsidie kregen gelegenheid nog tot en met 17 december 1999 aanvragen voor nieu-
we projecten bij de regio’s in te dienen. Intern werd nagegaan of er in de regio’s subsidieaan-
vragen lagen die waren afgewezen uitsluitend omdat het ESF-budget van die regio was uitge-
put. Dat bleek voor slechts één project het geval. Het kreeg bij voorrang zijn subsidie. Ver-
volgens werden stapsgewijs, eerst regionaal, later op landelijk niveau de nog resterende mid-
delen toegekend aan de nog liggende aanvragen voor projecten, op volgorde van binnen-
komst. De bestaande regionale prioriteiten waren losgelaten (Koning, 2001b, deel 2, p. 41-
45). 
 
De noodoperatie slaagde: in januari 2000 kon de minister van SZW aan de Tweede Kamer 
melden dat alle op dat moment beschikbare ESF-middelen tijdig voor de jaarwisseling aan de 
projecten waren toegekend.8 Uiteraard mopperde de secretaris van de Nederlandse Vereniging 
van Arbeidsmarkttoeleiders in De Telegraaf (Sebes, 2000) dat het niet eerlijk was toegegaan, 
maar het bleef bij deze ene klacht. De minister zegde de kamercommissie toe die te zullen 
onderzoeken, maar moest twee maanden later melden dat de gevraagde onderbouwing van de 
zijde van de klagers tot op dat moment nog niet was ontvangen.9 In september 2000 startte het 
ministerie nogmaals een eigen onderzoek naar de beschikkingen die eind 1999 waren afgege-
ven10, maar daarna ging de discussie als een nachtkaars uit. Dat kon niet gezegd worden van 
de discussie over een andere beslissing die het Comité van Toezicht tezelfdertijd nam. 
 
10.4   De doorloop van projecten tot in het jaar 2000 
De beschikking die het landelijke programma 1994-’99 voor de bestrijding van de werkloos-
heid goedkeurde, stelde als voornaamste eis voor de afronding van het programma dat uiter-
                                                          
7
 Artikel 7 van de beschikking van de Europese Commissie van 17 augustus 1994; Verslag van het 
schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 289. 
8
 Vragenuur. Handelingen II van 25 januari 2000, p. 3020-3022. 
9
 Derde notitie van de taskforce ESF, p. 9. 
10
 De reactie van het kabinet op het rapport-Koning, p.13. 
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lijk aan het einde van het laatste programmajaar de middelen voor de te subsidiëren acties 
moesten zijn vastgelegd. Dat liet de mogelijkheid open dat de gesubsidieerde projecten nog 
een uitloop konden hebben tot in het volgende jaar. Omdat in het programmadocument op dit 
punt niets expliciet was vastgelegd (in tegenstelling tot sommige regionale programma’s), 
bleef het lang onzeker onder welke voorwaarden een dergelijke uitloop was toegestaan (of 
niet) en tot welk tijdstip. Begin januari 1999 verzocht de algemene directie de regiodirecteu-
ren toezeggingen voor projecten die doorliepen in 2000 tot een absoluut minimum te beper-
ken. Het honoreren van projecten die doorliepen na 31 december 2000 was in het geheel niet 
toegestaan. De onduidelijkheid die in de eerste helft van 1999 nog bestond over de omvang 
van het beschikbare budget, in combinatie met de toch enige ruimte biedende formulering van 
het beleid door de algemene directie, leidden ertoe dat de regionale directies in de praktijk een 
verschillende koers volgden (Koning, 2001b, deel 2, p. 41). 
 
Het Comité van Toezicht besprak in zijn vergadering van 1 december 1999, in aanwezigheid 
van ambtelijke vertegenwoordigers van de Europese Commissie, een notitie van ESF Neder-
land over de vraag of het geoorloofd was projecten te verlengen tot in het jaar 2000. Het ging 
dan om projecten die door de controleperikelen en de daarmee samenhangende onzekerheden 
vertraging hadden opgelopen. Het Comité stemde in met een uitloop van projecten in de tijd, 
mits geen extra financiële middelen nodig waren. ESF Nederland gaf uitvoering aan de af-
spraak met een brief aan alle projecten.11 Die meldde dat het Comité van Toezicht had inge-
stemd met voortzetting van in 1999 gestarte activiteiten tot uiterlijk 31 december 2000 binnen 
de geldende regels en dat het Comité in verband met het late tijdstip van de besluitvorming 
had ingestemd met het afgeven van de benodigde beschikkingen na de jaarwisseling. Verzoe-
ken tot doorloop konden vanaf de tweede week van januari 2000 worden ingediend bij de 
service-eenheden van ESF Nederland. Het lag in de rede dat de indiening van de verzoeken 
tot verlenging zou geschieden aansluitend aan de rapportage van de projecten over het vierde 
kwartaal van 1999. Dat lukte in lang niet alle gevallen; de meeste verzoeken kwamen binnen 
in de loop van het voorjaar. Eind januari informeerde ESF Nederland desgevraagd ook de 
Europese Commissie (Koning, 2001b, deel 2, p. 43). 
 
Begin mei werd, na het ontwikkelen van de benodigde standaardformulieren en -beschikkin-
gen, begonnen met het afgeven van de beschikkingen. In de zomermaanden van 2000 ont-
stond discussie met de Europese Commissie over de doorlopers. Een medewerker van DG V 
verbaasde zich over het grote bedrag (meer dan 100 miljoen gulden) en over het feit dat de 
beschikkingen voor de doorlopers nog niet allemaal waren afgegeven. ESF Nederland en de 
Europese ambtenaren kwamen uiteindelijk overeen dat de laatste beschikkingen uiterlijk eind 
augustus gereed zouden zijn. ESF Nederland startte daarop een inhaalslag waardoor alle be-
schikkingen binnen de gestelde termijn konden worden verstrekt.12 Het totaal aantal projecten 
in doelstelling 3 met een doorloop vanuit 1999 in 2000 bedroeg uiteindelijk 403, het toegewe-
zen bedrag 140 miljoen gulden (€ 64 miljoen).13 Een deel was al in een eerder stadium door 
de regionale directies toegezegd.  
 
Hoewel de beschikkingen alle binnen de gestelde uiterste termijn waren afgegeven, kwam de 
Commissie in februari 2001 op de kwestie terug. Onduidelijk is of dit een gevolg was van 
interne verschillen van mening binnen de Commissie of een middel om de lidstaat Nederland 
onder druk te zetten in de discussie over de voor de jaren 1994-’96 geconstateerde onregelma-
                                                          
11
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 293; Kamerstukken II 2000/’01, Aan-
hangsel van de Handelingen, nr. 1295. 
12
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 298 en Jaaroverzicht, 2001. 
13
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 289.  
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tigheden. Het rapport-Koning geeft een gedetailleerde beschrijving van de verdere gebeurte-
nissen (Koning, 2001b, deel 2, p. 44-45). Na herhaalde discussie met een delegatie van SZW 
accepteerde de Commissie pas in juni 2001 de na de jaarwisseling afgegeven beschikkingen 
als rechtsgeldig. De vertegenwoordigers van de Commissie wilden echter meer zekerheid dat 
het ging om echte verlengingen van de looptijd en niet om nieuwe projecten van dezelfde uit-
voerders, die gebruik maakten van de onderuitputting van al afgesloten projecten uit 1999. 
Om te kunnen controleren of ESF Nederland conform de afgesproken procedure had gehan-
deld, werden in juli 117 projecten gecontroleerd, bijna 30 procent van het totaal. Bij slechts 
zes projecten was er twijfel of aan alle voorwaarden was voldaan en was nader onderzoek 
nodig. Het definitieve controlerapport maakte duidelijk dat niets onregelmatigs was gebeurd. 
De samenvatting meldt: 
 
In het algemeen is het percentage late en mogelijk problematische vastleggingen 
laag, respectievelijk 1,86% en 1,84% van het gecontroleerde steekproefbedrag. 
Overleg met de juridische dienst van de Commissie heeft uitgewezen dat de in 
2000 afgekondigde verlengingen niet in strijd zijn met de betreffende verordenin-
gen en besluiten van de Commissie.14 
 
10.5   Het herstelteam  
In mei 1997 had de minister van SZW het Plan van Aanpak van Arbeidsvoorziening goedge-
keurd, waarin werd voorgesteld om met ingang van het budgetjaar 1997 de controles van de 
accountants op de verantwoordingen van ESF-projecten te vervangen door eigen controles (§ 
6.8). In de loop van 1999 kwamen deze controles van de afdeling interne controle op stoom. 
De resultaten waren verontrustend: bij de helft van de gecontroleerde projecten werden min of 
meer ernstige onregelmatigheden geconstateerd en de correcties bedroegen ruim € 23 miljoen. 
Gevreesd werd bovendien dat de situatie niet veel beter zou zijn voor de projecten die in 1998 
en 1999 waren gestart. De opzet van deze projecten was immers al tot stand gekomen voordat 
de publiciteit ontstond over de door de Commissie geconstateerde fouten. Om aan de te ver-
wachten problemen bij de controles vroegtijdig het hoofd te bieden, besloot de algemene di-
rectie van Arbeidsvoorziening in het laatste kwartaal van 1999 tot instelling van een herstel-
team, bestaande uit externe krachten. Dit team kreeg tot taak aanvragers van subsidie te on-
dersteunen bij het indienen van een correcte einddeclaratie en bij het op orde brengen van de 
administratie van hun projecten. In eerste instantie richtten de activiteiten zich op projecten 
die in 1998 waren afgerond. Eind november kwam er een vervolgopdracht voor projecten die 
doorliepen tot in 1999 en voor projecten die in 1999 waren gestart én afgerond. De verant-
woordelijkheid voor het herstelteam werd eind 1999 overgedragen aan ESF Nederland, dat 
een externe projectleider aanwees. Volgens de rapportages van het herstelteam werden in de 
jaren 1999 en 2000 ongeveer 1.300 projecten bezocht, met een totaalbedrag aan toegekende 
subsidies van € 150 miljoen. Volgens eigen opgave verwezenlijkte het herstelacties die tot 
ultimo 2000 een risicobedrag van € 54 miljoen veilig stelden. De kosten bedroegen over de 
gehele periode € 4,5 miljoen.  
 
Eind 2000 besloot de directeur van ESF Nederland het herstelteam niet voort te zetten voor 
projecten die in het jaar 2000 waren afgerond. De service-eenheden van ESF Nederland na-
men zelf nog lopende hersteltrajecten over. Naast de ontstane achterstanden was een belang-
rijk motief voor deze beslissing dat het bij de in 2000 afgeronde projecten in het overgrote 
deel van de gevallen ging om dezelfde aanvragers en uitvoerders die bij de eerdere tranches al 
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 Geciteerd in: Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 293. 
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bezocht waren. Bovendien ervoeren de projecten de combinatie van herstelacties en (additio-
nele) controles door de afdeling interne controle als onnodig belastend (Jaaroverzicht, 2001). 
 
10.6   Controle van de verstrekte subsidies 1997 - 1999 
De in het Plan van Aanpak vastgelegde controlesystematiek voor 1997 en volgende jaren om-
vatte in opzet preventieve controles bij projectuitvoerders, tussentijdse controles bij lopende 
projecten en controles op de ingediende eindverantwoordingen. In de praktijk kwam het 
zwaartepunt te liggen bij het laatste. De controles waren omvangrijk: op circa 75% van de 
gedeclareerde middelen vond controle plaats, terwijl de Europese regelgeving de eis stelt dat 
tenminste 5% onderhevig is aan controle. De afdeling interne controle van Arbeidsvoorzie-
ning kreeg de opdracht om de controles uit te voeren. Omdat de omvang van de opdracht de 
kwalitatieve en kwantitatieve capaciteit van deze afdeling verre te boven ging (Schimmelpen-
ninck, 2003, p. 39-40), werd binnen de afdeling een nieuw projectbureau ESF gevormd, be-
menst met speciaal daarvoor ingehuurde medewerkers. De opdracht voor het leveren van de 
benodigde deskundigen gunde Arbeidsvoorziening voor een periode van twee jaar aan de ei-
gen registeraccountant die was belast met de controle van de jaarrekening, Deloitte & Touche. 
Na die periode werden ook via andere bureaus controleurs ingehuurd. 
 
Over het verloop van de eerste aanbestedingsprocedure hebben binnen Arbeidsvoorziening 
lange tijd geruchten de ronde gedaan. Deze werden nog gevoed toen tijdens een controle van 
de Europese Commissie in maart 2001 het dossier van de aanbestedingsprocedure niet ter 
inzage kon worden gegeven. Ook de onderzoekers die de geschiedenis van tien jaar tripartiete 
Arbeidsvoorziening boekstaafden, maken uit eigen waarneming melding van het ontbreken 
van essentiële stukken over de opdrachtverstrekking aan Deloitte. Zij hebben ook twijfels 
over de vraag of Deloitte deze opdracht wel had mogen aanvaarden, vanwege het risico van 
samenloop van belangen met de bestaande gewone controleovereenkomst. De accountant zelf 
meende dat het allemaal wel meeviel. De volledige verantwoordelijkheid voor de werkzaam-
heden van de ingeleende krachten lag immers bij Arbeidsvoorziening, en de controlerend ac-
countant had daarop geen invloed of zeggenschap (Van den Blink e.a., 2002, p. 64-66). Voor 
de Commissie was het ontbreken van het aanbestedingsdossier reden om niet bij te dragen in 
de declaratie van de controlekosten door Deloitte, een bedrag van ruim € 4 miljoen. Als rede-
nen worden in het inspectieverslag van maart 2002 genoemd: onregelmatigheden in de aanbe-
stedingsprocedure, het ontbreken van brondocumenten en mogelijke belangenverstrengeling 
(Schimmelpenninck, 2003, p. 46). 
 
Op verzoek van minister De Geus heeft de vereffenaar van Arbeidsvoorziening een uitgebrei-
de reconstructie gemaakt van de gebeurtenissen bij het gunnen van de opdracht (Schimmel-
penninck, 2003, p. 40-48). De aanbesteding is bekend gemaakt in de Staatscourant van 17 juli 
1997. Op 14 augustus wordt Deloitte als één van zes partijen uitgenodigd om een offerte uit te 
brengen op basis van een gedetailleerd programma van eisen. De reconstructie maakt aanne-
melijk dat er binnen Arbeidsvoorziening vanaf het begin een sterke voorkeur bestond om de 
opdracht aan Deloitte te gunnen. Betrokkenheid van een ander accountantskantoor was maar 
lastig. Ruim voor de officiële gunning op 18 september vond coördinatieoverleg plaats tussen 
het team interne controle en de medewerkers van Deloitte, waarbij de start van de controles 
werd gepland. Op de dag van de gunning kregen de regionale ESF-coördinatoren informatie 
in een bijeenkomst waarin al een medewerker van Deloitte aanwezig was. Een schriftelijke 
overeenkomst kwam überhaupt niet tot stand. Aan een verzoek van de Europese Commissie, 
begin oktober 1997, om de stukken van de tender, het contract en het plan van aanpak van de 
controles toe te zenden, werd geen gevolg gegeven. In het licht van deze gebeurtenissen is de 
latere achterdocht bij de Commissie over de objectiviteit van de gunning zeer begrijpelijk. 
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Van de controles door het projectbureau is een registratie bijgehouden. Koning (2001b, deel 
2, p. 31) geeft van deze registratie per 1 april 2001, het moment van overdracht van de contro-
letaken aan SZW, het in tabel 10.1 geschetste beeld. In de loop van de werkzaamheden was 
gebleken dat Arbeidsvoorziening de hoeveelheid werk en de beschikbaarheid van in te lenen 
externe controleurs fors had onderschat. Toen SZW de activiteiten overnam, was ongeveer 
tweederde van de controlewerkzaamheden afgerond. 
 
Tabel 10.1: Controles van de projecten 1997-’99 door Arbeidsvoorziening 
 






1997   435 412   23 
1998   485 383 102 
1999   464 139 325 
Totaal 1.384 934 450 
 
De resultaten waren niet geruststellend. In achtereenvolgende rapportages15 meldde Arbeids-
voorziening: 
• dat de correcties voor ESF3-projecten over het controlejaar 1997 circa 51 miljoen gulden 
bedroegen (€ 23 miljoen), waarvan de helft bij projecten van Arbeidsvoorziening zelf; 
• dat de correcties over 1998 konden oplopen tot een geëxtrapoleerd bedrag van 190 mil-
joen gulden (€ 86 miljoen); 
• dat de correcties over 1999 op basis van de eerste controles konden oplopen tot 142 mil-
joen gulden (ruim € 64 miljoen). 
 
De definitieve bedragen zouden uiteraard pas worden vastgesteld na het afgeven van alle 
eindbeschikkingen en na het afhandelen van de bezwaar- en beroepsprocedures. 
 
10.7    Reddingspogingen voor de projecten van Arbeidsvoorziening  
De wijziging van de controlesystematiek in 1999 had ook de nodige consequenties voor de 
projecten die Arbeidsvoorziening zelf vanaf het budgetjaar 1997 had uitgevoerd. Bijna de 
helft van de onregelmatigheden werd geconstateerd bij eigen projecten. Eén van de centrale 
problemen die de controleurs signaleerden, was het ontbreken van een adequate onderbou-
wing van de gemaakte kosten. Zowel bij de trajectbemiddeling van langdurig werklozen door 
de arbeidsbureaus als bij de scholing via de centra voor vakopleiding was er in veel gevallen 
geen afzonderlijke projectadministratie. Voor de verantwoording werd gebruik gemaakt van 
de gewone administraties van arbeidsbureaus en centra vakopleiding in de regio. Deze waren 
echter niet ingericht op het registreren van de werkelijke uren en kosten van consulenten, do-
centen en dergelijke maar op het vastleggen van globale gegevens van deelnemers en de aan 
deze deelnemers geleverde producten (Koning, 2001b, deel 2, p. 55 e.v.).  
 
Concernmanager Rengert de Gier ondernam een eerste poging om de risico’s voor de ESF-
ontvangsten van Arbeidsvoorziening te beperken. Hij voorzag dat sterk tegenvallende 
opbrengsten uit ESF wel eens konden leiden tot onoverbrugbare tekorten of zelfs het achter-
wege blijven van een goedkeurende verklaring bij de jaarrekening voor 1999. In het traject 
naar de inrichting van ESF Nederland maakte hij een nuttig gebruik van zijn verantwoorde-
                                                          
15
 Zie de brieven van de minister van SZW van 16 maart 2000 (Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, 
nr. 8), 19 oktober 2000 (Kamerstukken II 2000/’01, 26 642 nr. 12) en 1 februari ’01 (TZ/TBO 
/01/7097, bijlage 4, niet gepubliceerd als kamerstuk). 
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lijkheid voor zowel het financiële beheer als voor de controleactiviteiten van het ESF. Op 23 
november 1999 instrueerde hij de clusterleiders van de afdeling interne controle over de 
werkwijze bij de eigen projecten. Hij benadrukte dat Arbeidsvoorziening een unieke plaats in 
het ESF-traject innam, dat de algemene administratie moest worden geaccepteerd als project-
administratie en dat de tarieven uit het productenhandboek als uitgangspunt voor de kostenbe-
rekening behoorden te worden geaccepteerd. Of deze werkwijze ook in overeenstemming was 
met de Europese regelgeving was niet duidelijk. 
 
Begin 2000 al maakte ESF Nederland duidelijk dat het in het vervolg een zelfstandige positie 
wenste in te nemen bij de uitvoering van het ESF. Arbeidsvoorziening moest bij de controles 
worden behandeld als alle andere uitvoerders van projecten. De Europese voorschriften be-
hoorden leidend te zijn bij de beoordeling van de vraag of de door Arbeidsvoorziening gede-
clareerde kosten in aanmerking kwamen voor subsidie. Wel was het bereid mee te denken 
over de manier waarop de spanning tussen de Europese regels en de door Arbeidsvoorziening 
gehanteerde tarieven kon worden opgelost. Op 3 maart 2000 zond de directeur van ESF Ne-
derland aan zijn service-eenheden, aan de controleteams en aan het herstelteam een werkin-
structie over de voorwaarden waaronder door uitvoerende instanties gehanteerde tarieven be-
schouwd mochten worden als subsidiabele kosten. De notitie was tevoren uitvoerig getoetst 
binnen Arbeidsvoorziening en bij de procescoördinator van het ministerie, Van Baal. De 
werkinstructie gaf aan dat ervan mocht worden uitgegaan dat een tarief uitsluitend subsidiabe-
le kosten bevat als tegelijk is voldaan aan vier voorwaarden: 
 
• Het tarief wordt aantoonbaar al tenminste één jaar gehanteerd en is voor de aanvang van 
het project schriftelijk vastgelegd; 
• Het tarief wordt aantoonbaar niet alleen voor ESF-projecten maar ook voor andere (niet 
gelieerde) opdrachtgevers toegepast; 
• Het tarief wordt minimaal één maal per jaar op basis van een nacalculatie opnieuw bere-
kend en op die wijze voor de daarop volgende periode vastgesteld; 
• Het tarief moet zijn vastgesteld, goedgekeurd of geaccepteerd door een publieke instantie 
anders dan de uitvoerende instantie. 
 
De werkinstructie bevatte ten overvloede nog een waarschuwing: Ook als er een standaardta-
rief is, moet nog afzonderlijk worden aangetoond op welke tijdstippen de activiteiten feitelijk 
hebben plaatsgehad en voor en met welke deelnemers deze zijn uitgevoerd. Zowel met de eis 
van periodieke nacalculatie als juist ook met deze laatste elementen bleek Arbeidsvoorziening 
even later grote problemen te hebben, zodat alsnog veel eigen projecten dreigden te worden 
afgekeurd. Een volledig beeld van de omvang van de problematiek rond de eigen projecten is 
niet beschikbaar. Bij de opstelling van de jaarstukken voor 2000 vonden in ieder geval nog 
vier van de achttien regio’s het nodig voor ESF een voorziening op te nemen, in de verwach-
ting van lagere opbrengsten en claims van derden. Deze voorzieningen telden op tot een be-
drag van € 57 miljoen. Het betrof de regio’s Noordoost- en Zuidoost-Brabant, Limburg en 
vanzelfsprekend Rijnmond.16 
 
Eind 2000 besloot de algemene directie tot een omvangrijke poging om met behulp van con-
sultants nog zoveel mogelijk projectadministraties van de eigen projecten te herstellen en de 
financiële schade te beperken. Er werd een herstelplan opgesteld voor 197 projecten met een 
financieel belang van € 133 miljoen (ARK, 2002b, p. 28). Het gezelschap van consultants 
werd onderverdeeld in drie landelijk werkende teams (Schimmelpenninck, 2004, p. 13). Het 
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 Kamerstukken II 2001/’02, 21 477, nr. 85, vraag 8. 
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werd binnen ESF Nederland al spoedig weinig complimenteus aangeduid als “de bende van 
Nijkerk”, naar de centraal gekozen vestigingsplaats in een kantoor op de Veluwe. De kosten 
van de actie zouden volgens opgaaf van de laatste bestuurder van Arbeidsvoorziening, Koop-
mans, alles bijeen € 3,8 miljoen bedragen.17 
 
Parallel aan de activiteiten van het herstelteam “Projecten eigen organisatie” ondernamen de 
accountants van Arbeidsvoorziening en de directie van ESF Nederland een nieuwe poging een 
voor ESF acceptabele methodiek uit te werken voor de onderbouwing van de kosten van de 
projecten van Arbeidsvoorziening zelf en projecten die de organisatie had uitgevoerd in op-
dracht van derden. De methodiek zorgde ervoor dat de kosten van activiteiten die geen be-
trekking hadden op ESF volledig uit de kosten werden geëlimineerd. Hoewel het ministerie 
aanvankelijk zeer sceptisch reageerde op de nieuwe reddingsboei, bleek deze bij een kort 
daarop gehouden controle van de Europese Commissie van de scholingsactiviteiten van Ar-
beidsvoorziening acceptabel, mits kon worden aangetoond dat de gedeclareerde prestaties 
aantoonbaar waren geleverd in ESF-projecten. In het controlerapport verklaarde de Commis-
sie zich bereid deze berekeningswijze voor de jaren 1994-’99 te “tolereren”: een Europese 
variant op het oer-Hollandse gedoogbeleid.  
 
Op grond van het oordeel van de Commissie kon het herstelteam voor de arbeidsvoorzie-
ningsprojecten de administraties van de projecten bij de centra vakopleiding in de loop van 
2001 en de eerste maanden van 2002 herstellen. Pijnlijk was dat in een aantal gevallen oplei-
dingen zowel gedeclareerd bleken te zijn bij publieke opdrachtgevers als bij het ESF. Slechts 
bij een enkel centrum had een systeem gefunctioneerd ter voorkoming van dubbel declare-
ren.18 Nader onderzoek van de Commissie in Zeeland leidde tot een aangifte wegens een ern-
stig vermoeden van fraude.19 Later onderzoek door een onderzoeksteam van het ministerie 
wees uit dat eindrapportages, onderliggende administraties en dossiers van de centra vakop-
leiding voor een groot deel niet meer beschikbaar waren. Hierdoor kon van veel deelnemers 
van de centra niet worden onderzocht of deze mogelijk dubbel aanwezig zijn in de eindrap-
portages.20 Bij de re-integratieprojecten lukte het herstellen in de meeste gevallen niet of niet 
geheel. De consulenten van de arbeidsbureaus en van het re-integratiebedrijf KLIQ bleken 
geen urenregistratie te hebben bijgehouden, terwijl de Commissie uitsluitend personele kosten 
accepteert die met een dergelijke registratie zijn onderbouwd. Eind 2001 werden de pogingen 
tot herstel voor deze projecten gestaakt (Koopmans, 2002, p. 21; Schimmelpenninck, 2004, p. 
13). 
 
10.8   Uitleg achteraf van de regels 
In zijn rapport over controle en toezicht op het ESF van februari 2000 signaleerde de Alge-
mene Rekenkamer dat de Nederlandse subsidieregeling voor ESF-3 op diverse punten ondui-
delijk was en verschillend werd geïnterpreteerd door uitvoerders en controleurs. Afgezien van 
enkele circulaires met interpretaties van begrippen uit de regeling was er tot 1998 geen voor-
lichtingsmateriaal in de vorm van brochures of handreikingen beschikbaar. Op centraal niveau 
was ook geen overzicht van de aanvullende bepalingen in de diverse regionale subsidierege-
lingen te verkrijgen (ARK, 2000a, p. 35-36). Zowel uit een oogpunt van rechtsgelijkheid voor 
de aanvragers en de uitvoerders als met het oog op het tegengaan van misbruik en oneigenlijk 
gebruik was dit ongewenst. De situatie bleek al kort na de vorming van ESF Nederland ook 
intern binnen Arbeidsvoorziening onhoudbaar. Niet alleen de controleurs, maar ook de me-
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 Kamerstukken II 2001/’02, 21 477, nr. 85, vraag 16. 
18
 Brief van de minister van SZW van 6 juni 2001 (SoZa 01-533). 
19
 Kamerstukken II 2001/’02, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 816. 
20
 Brief van de minister van SZW van 12 juni 2002 (kenmerk ABG/ESM/02/ 37499). 
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dewerkers van de service-eenheden en van de herstelteams van ESF Nederland hadden zo hun 
eigen opvattingen over allerlei kwesties die van belang waren voor de vaststelling van subsi-
dies.21 Dat was – naast de kritiek van de Algemene Rekenkamer – aanleiding om al kort na de 
vorming van de nieuwe organisatie een helpdesk in het leven te roepen met als taak beleids-
standpunten te formuleren over de uit verschillende delen van de organisatie aangedragen 
vragen over de interpretatie van de regeling. Deze standpunten werden vervolgens voor for-
mele vaststelling voorgelegd aan de directeur van ESF Nederland en gebundeld verspreid naar 
alle betrokkenen. Zo ontstond de unieke situatie dat nog na afloop van het merendeel van de 
projecten de juiste interpretatie werd bepaald. Ook een medewerker van de juridische afdeling 
van Arbeidsvoorziening leverde zijn bijdrage aan het vergroten van de duidelijkheid met een 
bronnenpublicatie van alle twintig door Arbeidsvoorziening uitgevoerde ESF-regelingen in 
één groen boekje (Roovers, 1999). Tot verdriet van de uitvoerders liet hij de drie regelingen 
van SZW buiten de verzameling; die behoorden niet tot zijn competentie. In zijn eerstvolgen-
de rapport reageerde de Algemene Rekenkamer positief op de inrichting van de helpdesk. 
“Vanuit M&O-perspectief is de instelling in 2000 van de Helpdesk ESF belangrijk voor een 
consistente nadere interpretatie van de gestelde regels”, oordeelde het hoge college in novem-
ber 2000 (ARK, 2000b, p. 37). Koning heeft het in zijn rapportage van maart 2001 over een 
“zeer lovenswaardig initiatief” (Koning, 2001a, p. 15).  
 
10.9   De melding van onregelmatigheden 
Al in 1994 was aan de lidstaten de verplichting opgelegd de Europese Commissie beter te 
informeren over de maatregelen die zij hadden genomen om “onregelmatige praktijken” tegen 
te gaan van aanvragers van subsidie en uitvoerders van gesubsidieerde projecten. De verorde-
ning verplichtte de lidstaten om ontdekte onregelmatigheden periodiek te rapporteren en de 
Commissie informatie te verstrekken over de voortgang van administratieve en juridische 
procedures tegen de verantwoordelijke (rechts)personen. Tot september 1999 bleef tussen het 
Europees Bureau voor Fraudebestrijding (OLAF) en de ministeries van Financiën en SZW 
discussie bestaan over deze verplichtingen. Toen werd afgesproken dat ingaande het vierde 
kwartaal 1999 na afloop van ieder kwartaal een melding over het ESF zou plaatsvinden. Op 
grond van de afspraken formuleerde ESF Nederland een werkinstructie voor de managers van 
de service-eenheden, de herstelteams en de afdeling interne controle. Deze werd in juni 2000 
vastgesteld (Jaaroverzicht, 2001). Voor de nieuwe minister van SZW was dat niet genoeg. 
Diezelfde maand drong hij er via een kortaf briefje en in bestuurlijk overleg op aan dat Ar-
beidsvoorziening in voorkomende gevallen ook zelf aangifte zou gaan doen van vermoedens 
van strafbare feiten.22 ESF Nederland begon met het voorbereiden van een nieuwe werkin-
structie, specifiek over dit onderwerp. Deze zou begin 2001 gereed komen. Met de feitelijke 
meldingen van onregelmatigheden was al in februari van dat jaar gestart. Over het laatste 
kwartaal van 1999 werden 25 meldingen gedaan bij OLAF, met een geconstateerd schadebe-
drag van € 2 miljoen. Over geheel 2000 bedroeg het aantal meldingen zelfs 223, met een 
schadebedrag van bijna € 24 miljoen. Nederland was daarmee meteen koploper binnen de 
Europese Unie.23 
 
10.10   Een millenniumprobleem bij de projectenadministratie  
Met ingang van 1 december 1999 had ESF Nederland de volledige verantwoordelijkheid ge-
kregen voor de administratie van de met ESF gesubsidieerde projecten. Precies een maand 
later ontstonden grote problemen met het geautomatiseerde systeem. De projectenadministra-
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 Een enkele ESF-coördinator runde zelfs een eigen website met ESF-informatie. 
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 Reactie van het kabinet op het rapport-Koning, p. 6. 
23
 Zie: Europese Rekenkamer, Speciaal verslag nr. 10/2001 over de financiële controle van de struc-
tuurfondsen. PbEG 2001, C 314, p. 42 en bijlage 1. 
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tie voor de programma’s uit de periode 1994-’99 was uniek. Het systeem was als prototype 
ontwikkeld in opdracht van de Europese Commissie. De hardware, het besturingssysteem en 
de applicatie waren eigendom van de Commissie en ook onderhoud van de software kon al-
leen met medewerking van de Commissie. De lidstaat Nederland, Arbeidsvoorziening dus, 
had het systeem als gebruiker in licentie. Direct na de jaarwisseling 1999-2000 bleken een 
combinatie van overjarige hardware, een verouderde versie van de besturingssoftware en de 
onmogelijkheid na de jaarwisseling nog nieuwe projectgegevens in te voeren, ernstige storin-
gen te veroorzaken. De gegevens over de projecten in de applicatie konden daardoor niet meer 
geaggregeerd of gemuteerd worden. Zowel de interne informatievoorziening over de voort-
gang van de werkzaamheden als de externe informatievoorziening aan SZW en aan de Euro-
pese instanties stagneerden. Ondanks herhaalde telefonische en schriftelijke verzoeken aan de 
Europese Commissie ging deze niet op korte termijn tot reparatie over. De automatiseringsaf-
deling van de Commissie had het te druk met de ontwikkeling van het declaratiesysteem voor 
de nieuwe programmaperiode en met de interne automatisering. Die hadden ook de hervatting 
van de bevoorschotting aan Nederland vertraagd. Bovendien waren er personele problemen. 24 
 
Pas na interventies van SZW en een verzoek om informatie van de Europese Rekenkamer 
werd eind mei 2000 actie ondernomen. De herstelwerkzaamheden omvatten de installatie van 
nieuwe hardware en software en het overzetten van 47 regionale databases naar een centrale 
server in Zoetermeer. De werkzaamheden waren pas begin augustus voltooid. Na de opleve-
ring van het systeem verzocht ESF Nederland aan risicoanalisten van Deloitte een oordeel te 
geven over de betrouwbaarheid van de geconverteerde projectenadministratie. Het bleek dat 
medewerkers van de Commissie nog een aantal technische problemen moesten oplossen. In 
de tweede week van december 2000 kon de applicatie worden vrijgegeven voor het lezen van 
gegevens en een maand later voor de invoer van nieuwe gegevens in twee testregio’s. Pas in 
april 2001 waren alle 4.000 mutaties verwerkt die sinds eind december 1999 hadden plaatsge-
had. Al met al was de projectenadministratie door één van de weinige echte problemen tijdens 
de millenniumhype meer dan een jaar buiten gebruik geweest.25 Een geluk bij een ongeluk 
was dat ESF Nederland ultimo 1999 nog wel een volledige reservekopie van de gegevens had 
gemaakt, zodat geen historische gegevens verloren waren gegaan. 
 
10.11   Het saldo van de ESF-rekening 
Eén van de geruchtmakender acties in de aanloop naar een aparte administratie voor ESF was 
het uitsplitsen van het saldo van de centrale bankrekening waarmee Arbeidsvoorziening zowel 
de Europese middelen als de rijksbijdrage van SZW beheerde. Medio 1998 had Arbeidsvoor-
ziening onderkend dat het saldo van de ESF-middelen afgezonderd moest worden van de voor 
de gewone exploitatie beschikbare liquiditeiten. Geconstateerd werd ook dat er lacunes waren 
ontstaan in de centrale en de regionale aansluitingen tussen de ESF-middelen in de financiële 
administraties en de projectenadministratie. De accountant signaleerde al een aantal jaren dat 
de in de jaarrekening opgenomen vordering op het ESF niet kon worden afgestemd met de 
nog openstaande declaraties bij de Europese Commissie (Schimmelpenninck, 2003, p. 52 e.v.) 
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 Brief aan de kamercommissie voor SZW van 19 juni 2000 (ongenummerd; gepubliceerd in Par-
lando), Jaaroverzicht, 2001, p. 10, Koning, 2001a, p. 25-26, Verslag van het schriftelijk overleg van 8 
oktober 2001, vraag 12 en 13, en het antwoord van mw. Diamantopoulou op vragen van europarle-
mentariër Bartho Pronk (PbEG 2002, C 134 E, p. 60). 
25
 Medewerkers van de Commissie ontkenden zelfs na de reparatie dat er een millenniumprobleem was 
geweest. (Koning, 2001a, p. 25-26). Commissaris Diamantopoulou had het nog in september 2001 
over “een fabeltje” (PbEG 2002, C081 E, p. 80). Koning zelf meent dat er wel degelijk een millenni-
umprobleem was, “hoewel niet alle betrokkenen het als zodanig wensten aan te merken” (Koning, 
2001a, deel 1, p. 19 en deel 2, p. 65).  
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Besloten werd een onderzoek te starten met als doel het vaststellen van het banksaldo dat voor 
het ESF op 1 januari 1999 opzij gezet moest worden. Een klein onderzoekje in één van de 
achttien regio’s maakte al spoedig duidelijk dat het afsplitsen van het ESF uit de administratie 
een omvangrijke klus zou worden. Voor een betrouwbare uitkomst was het noodzakelijk zo-
wel de financiële transacties tussen de Europese Commissie en Arbeidsvoorziening als de 
financiële transacties tussen Arbeidsvoorziening Nederland en de regio’s en tussen de regio’s 
en de projecten te reconstrueren vanaf het jaar 1991. De kwaliteit van de eerste rapportages 
die de regio’s begin 1999 opleverden, bleek bovendien beneden de maat. Gegeven de beperk-
te bezetting van de interne afdeling werd besloten ook in dit geval ondersteuning te vragen 
aan Deloitte.  
 
De problemen bij het aansluiten van de verschillende administraties bleken zo omvangrijk dat 
eind 1999, bij de overdracht van de projectenadministratie aan ESF Nederland, nog altijd geen 
duidelijkheid bestond over de middelen die aan het eind van dat jaar beschikbaar hadden moe-
ten zijn. Toen de accountant in februari 2000 de uitkomsten van zijn onderzoek aan de finan-
cieel directeur aanbood, bestond er nog een zodanige discrepantie in de resultaten op centraal 
en regionaal niveau dat deze een nader onderzoek noodzakelijk achtte. Besloten werd geen 
ruchtbaarheid te geven aan de uitkomst dat een onverklaard verschil tussen de kasstromen 
bestond van 200 miljoen gulden (€ 90 miljoen). Voor financieel directeur De Gier was de 
situatie des te lastiger omdat vanuit ESF Nederland herhaaldelijk werd verzocht de openings-
balans vast te stellen zodat ESF Nederland een eigen financieel beheer kon gaan voeren. Zo 
lang er een onverklaard verschil bestond in de orde van grootte van enkele honderden miljoe-
nen guldens was daarvan uiteraard geen sprake. Besloten werd het tekort ook intern (voor de 
directie van ESF Nederland) geheim te houden. De verzelfstandiging van de financiële admi-
nistratie van ESF Nederland werd op allerlei manieren vertraagd. Zelfs de keuze van een ei-
gen boekhoudpakket werd een principiële aangelegenheid (Jaaroverzicht, 2001). 
 
Toen de rapportage over de ontvlechting van de ESF-middelen uit de administratie eind okto-
ber 2000 eindelijk gereed was26, bleek dat eind 1998 bijna 254 miljoen gulden (€ 115 miljoen) 
voor nog openstaande ESF-projecten beschikbaar had moeten zijn. Het feitelijke banksaldo 
bedroeg 118 miljoen gulden (€ 54 miljoen). De ESF-middelen waren tot een bedrag van bijna 
€ 62 miljoen in gebruik als dekking voor liquiditeitstekorten in de gewone bedrijfsvoering. 
Ook toen werd geen brede bekendheid gegeven aan de uitkomsten. Onderzoekers van Koning 
die in het voorjaar 2001 medewerkers van Arbeidsvoorziening, ESF Nederland en SZW hoor-
den, constateerden dat het merendeel de uitkomsten niet kende.27 
 
In het rapport “Tien jaar tripartiete Arbeidsvoorziening” (Van den Blink e.a., 2002, p. 53-56) 
wordt een indringende schets gegeven van de aanhoudende liquiditeitsproblemen waarmee 
het centraal bestuur en het management werden geconfronteerd vanaf het moment in 1994 dat 
de rijksoverheid begon met het afromen van veronderstelde overschotten uit de eerste jaren na 
de verzelfstandiging. Er wordt een bankschuld aangegaan, er wordt gegoocheld met “financial 
lease” en “sale and lease back” constructies, kasschuiven en voorschotten op latere rijksbij-
dragen en nog te verwachten ESF-ontvangsten. In het rapport is een tabel opgenomen met de 
acties die SZW alleen al in de jaren 1998-2000 moest ondernemen om liquiditeitstekorten bij 
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 Brief van directeur Financiën Nieuwhoff aan SZW van 23 oktober en memo van 31 oktober 2000. 
27
 Verslag van de hoorzitting, p. 48. De praktijk om voor ESF bestemde middelen te gebruiken voor de 
afdekking van liquiditeitsproblemen zou nog geruime tijd worden voortgezet. In de voorlopige reke-
ning 2003 van SZW blijkt onverwachts € 25 miljoen aan ESF-middelen bij Arbeidsvoorziening-in-
liquidatie vrij te vallen, nadat bij Najaarsnota nog extra middelen voor de liquidatie van de organisatie 
zijn toegekend (Kamerstukken II 2003/’04, 29 445, nr. 2, p. 5 en nr. 3, vragen 37-39). 
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Arbeidsvoorziening op te lossen. De tabel illustreert zowel de omvang en persistentie van de 
problemen als de prominente rol die de bekostiging uit het ESF in het geheel heeft gespeeld.  
 
Tabel 10.2: Oplossing van liquiditeitsproblemen Arbeidsvoorziening en ESF 
 
Mutaties (x mln gulden) 1998 1999 2000 2001 
Schuif Rijksbijdrage 1998 160 -160   
Schuif Rijksbijdrage 1999  150 -150  
Extra overboeking middelen  350 -350  
Schuif Rijksbijdrage 2000   125 -125 
Schuif ESF 2000 – 2006   -125 125 
Voorfinanciering   300  
 
De eerste regel van de tabel gaat over het naar voren halen van 160 miljoen gulden van de 
rijksbijdrage 1999 om een tekort aan liquide middelen door achterstallige debiteuren in 1998 
op te lossen. Zonder deze kasschuif zou het liquiditeitstekort in de reguliere exploitatie in 
1998 dus niet 136 miljoen gulden (€ 62 miljoen) maar 296 miljoen gulden (€ 134 miljoen) 
hebben bedragen. Het liquiditeitstekort begin 1999 was volgens Arbeidsvoorziening het ge-
volg van de vertraagde ontvangst van gelden van de Europese Commissie. In het licht van de 
hiervoor geschetste situatie kan die verklaring in twijfel worden getrokken. Aan het begin van 
het jaar behoorde immers nog 254 miljoen gulden aan liquide ESF-middelen beschikbaar te 
zijn. Maar het ministerie accepteerde het verhaal en stemde in met een kasschuif, dit maal van 
150 miljoen gulden ten laste van de rijksbijdrage 2000 (regel 2).  
 
De derde regel van de tabel betreft de 350 miljoen gulden voor het ESF-noodfonds voor de 
continuering van projecten ondanks de opschorting van de betalingen door de Commissie in 
juli 1999. Het geld wordt door de minister ter beschikking gesteld en na de hervatting van de 
bevoorschotting in 2000 direct weer terugbetaald. Begin september 1999 was van deze midde-
len nog niets aan de projecten uitgekeerd. Ook dat geld leverde dus feitelijk een bijdrage aan 
het verlichten van de aanhoudende liquiditeitsproblemen in de reguliere exploitatie.  
 
De vierde en vijfde regel van de tabel betreffen een verhoging van de rijksbijdrage in 2000 
wegens de vertraagde start van het nieuwe programma voor 2000-’06. De in overleg met de 
minister ingeboekte, maar niet gerealiseerde inkomsten van projecten van Arbeidsvoorziening 
worden op deze wijze gecompenseerd. De verwachting was uiteraard dat de achterstand in de 
loop van het jaar 2001 zou worden ingelopen.  
 
Ook de voorfinancieringsconstructie van 300 miljoen gulden, die wordt genoemd op de laatste 
regel van de tabel, is een direct gevolg van de aanhoudende liquiditeitsproblemen in de gewo-
ne exploitatie. Begin 2000 stagneerden de betalingen aan afgeronde projecten door de al ge-
noemde alternatieve inzet van de ESF-middelen. De minister van SZW besloot in overleg met 
de minister van Financiën een structurele voorfinancieringsconstructie van € 136 miljoen (300 
miljoen gulden) te creëren om in de volgende periode niet opnieuw met liquiditeitsproblemen 
te worden geconfronteerd bij de uitvoering van het ESF. 
 
10.12   Voorbereidingen voor de volgende programmaperiode 
In 1996 was de bestuursovereenkomst tussen de minister en Arbeidsvoorziening over de uit-
voering van het ESF aangepast, met als resultaat een versterking van de beleidsmatige ver-
antwoordelijkheden van de minister. Bij de start van de voorbereidingen voor de periode 
2000-’06 was het dan ook de taak van SZW, en niet meer van Arbeidsvoorziening, om het 
opstellen van de programmadocumenten voor de nieuwe periode ter hand te nemen. Het do-
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cument voor het nieuwe doelstelling-3 programma kon al in oktober 1999 aan de Europese 
Commissie worden aangeboden. De voorstellen voor het tweede landelijke programma, 
EQUAL, volgden in september 2000. Beide documenten wezen Arbeidsvoorziening/ESF Ne-
derland aan als de instantie die de uitvoering van de programma’s voor zijn rekening zou ne-
men. De aanwijzing was in twee opzichten geclausuleerd. In de brief van 30 september 
199928, waarmee minister De Vries de Tweede Kamer informeerde over de Nederlandse inzet 
voor de nieuwe periode, gaf hij aan dat de opdrachtverlening geschiedde onder de voorwaarde 
dat Arbeidsvoorziening in overleg met het departement een adequate beheers- en controle-
structuur zou opzetten. De problemen uit de voorafgaande periode mochten zich niet herha-
len. De aanwijzing van Arbeidsvoorziening was verder voorlopig in afwachting van de nieu-
we structuren voor de uitvoering van de sociale verzekeringen en het arbeidsmarktbeleid die 
het kabinet voorbereidde. Na de afronding van de SUWI-operatie en de ontvlechting van Ar-
beidsvoorziening in een publiek en een privaat gedeelte zou de beheersautoriteit voor ESF 
worden ondergebracht bij het op te richten Landelijk Instituut voor Werk en Inkomen. 
 
10.12.1   Een aanbod aan BUESI 
De minister bevestigde zijn voornemen om de uitvoering van ESF aan Arbeidsvoorziening op 
te dragen nog eens in het bestuurlijk overleg dat hij op 24 november 1999 voerde met het cen-
traal bestuur van Arbeidsvoorziening.29 In de voorbereiding van dat overleg spraken DG 
Mulock Houwer en de algemeen directeur van Arbeidsvoorziening Troost ook over de positie 
van de medewerkers van BUESI. De werkzaamheden van dit bureau voor het programma 
voor scholing van werkenden en voor ADAPT en EMPLOYMENT zouden na de afwikkeling 
van de periode 1994-’99 ophouden. Troost verklaarde zich bereid de medewerkers van BUE-
SI een functie aan te bieden binnen ESF Nederland. Op die manier konden de binnen BUESI 
opgebouwde kennis en ervaring met de uitvoering van een deel van ESF ook voor de nieuwe 
periode behouden blijven. Met zijn toezegging kwam de algemeen directeur al op voorhand 
tegemoet aan een aanbeveling van de Algemene Rekenkamer in het kort daarop aan de minis-
ter en Arbeidsvoorziening aan te bieden rapport “Controle en toezicht op ESF-subsidies” 
(ARK, 2000a, p.17 en 21) en aan een suggestie die eerder door medewerkers van de Europese 
Commissie was gedaan.  
 
ESF Nederland nam direct de voorbereiding van een plan van aanpak ter hand voor de inte-
gratie van BUESI in de organisatie. Al op 24 januari 2000 werd een eerste concept voor 
commentaar aangeboden aan het hoofd van BUESI, Dik Karsten, en in afschrift aan de pro-
cescoördinator ESF van het ministerie, Van Baal. In het concept werd een aantal mogelijke 
varianten geschetst voor de afwikkeling van de lopende werkzaamheden van BUESI en voor 
de overgang van de medewerkers naar ESF Nederland. Aangegeven was tevens dat het depar-
tement tevoren op een aantal punten keuzes diende te maken, bijvoorbeeld over de vraag of de 
medewerkers zouden worden verplicht de overstap te maken. Uitgangspunt was een inpassing 
van de medewerkers in de regionaal gedecentraliseerde structuur van ESF Nederland. Een 
maand later bood de algemene directie van Arbeidsvoorziening het concept ook formeel aan-
geboden aan DG Mulock Houwer.30  
 
De voorstellen bleken bij de medewerkers van BUESI in bijzonder slechte aarde te vallen. 
Zowel het verlies van de ambtelijke status als een mogelijke verandering van standplaats von-
den velen weinig aantrekkelijk. Bovendien beoordeelden zij de kwaliteit van het eigen bureau 
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 Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 4, pp. 7 en 8. 
29
 De conclusies zijn vastgelegd in een brief van SZW van 21 januari 2001 (kenmerk AM/ARV/2000 
/1157). 
30
 Brief van plaatsvervangend algemeen directeur Sikkema van 21 februari 2000. 
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bij de uitvoering van ESF als veel beter dan de regionale uitvoering door Arbeidsvoorziening, 
hoewel veel van de gebreken die daar waren geconstateerd even goed kleefden aan de door 
BUESI beheerde projecten. Ook het hoofd van BUESI was niet blij met de voorstellen. Zijn 
eerste zorg was het behoud van het aanwezige personeel voor de afwikkeling van de oude 
programmaperiode. Desondanks vonden met tussenpozen enkele gesprekken plaats over een 
toekomstige samenwerking tussen BUESI en ESF Nederland. Het bestuurlijke vacuüm als 
gevolg van de wisseling van minister en het vrijwel gelijktijdige vertrek van DG Mulock 
Houwer bood een oplossing voor zijn problemen. De brief van Arbeidsvoorziening verdween 
in een bureaula en zou daar blijven rusten tot de Algemene Rekenkamer in november 2000 
een kritische opmerking maakte over de nog niet beantwoorde brief (ARK, 2000b, p.30). 
 
10.12.2   Onderhandelingen over de Nederlandse plannen 
De voorstellen voor het nieuwe doelstelling-3 programma die het ministerie op 19 oktober 
1999 bij de Commissie indiende, hielden duidelijke vernieuwingen in vergeleken met de oude 
programma’s. Ze gingen aanzienlijk verder dan de integratie van de oude doelstellingen 3 en 
4 in één nieuw programma, die de nieuwe Europese verordening vereiste. Bij de inzet van de 
middelen koos SZW ook voor een veel nauwere aansluiting bij het gewone beleid voor de 
arbeidsmarkt en het beroepsonderwijs en maximale flexibiliteit bij de inzet van de subsidie-
gelden. Het versterkte ook de positie van de publieke instanties ten opzichte van de particulie-
re opleidings- en bemiddelingsbureaus die in de periode 1994-’99 vaak het initiatief in handen 
hadden bij de ontwikkeling van de te subsidiëren projecten.  
 
Het programma verdeelde de subsidiegelden over twee beleidsterreinen (“prioriteiten” in het 
Europese jargon): het activerend arbeidsmarktbeleid en de verbetering van de aansluiting tus-
sen beroepsonderwijs en arbeidsmarkt onder de noemer van “Een leven lang leren”. Binnen 
het activerend arbeidsmarktbeleid waren drie onderdelen onderscheiden: [1] maatregelen die 
bedoeld zijn om langdurige werkloosheid te voorkomen (de sluitende aanpak), [2] maatrege-
len om langdurig werklozen weer aan het werk te helpen en [3] maatregelen om de arbeids-
marktpositie te versterken van werkenden zonder voldoende beroepsopleiding. De prioriteit 
“Een leven lang leren” was onderverdeeld in: [1] het voorkomen van voortijdig schoolverla-
ten in het beroepsonderwijs, [2] versterking van de beroepsbegeleidende leerweg en [3] prak-
tijkonderwijs voor zwakke groepen in het beroepsonderwijs.31 Daarmee verschilde deze laat-
ste niet essentieel van het programmaonderdeel voor het beroepsonderwijs in de voorafgaande 
periode. Opvallend in de Nederlandse voorstellen was de sterke beperking van het aantal in-
stanties dat in de gelegenheid wordt gesteld om aanvragen voor Europese subsidie in te die-
nen. Voor de sluitende aanpak en de re-integratie van langdurig werklozen waren dat alleen 
Arbeidsvoorziening, het Landelijk Instituut Sociale Verzekeringen en 25 grote gemeenten. 
Andere gemeenten moesten hun behoefte aan re-integratietrajecten voor bijstandsgerech-
tigden kenbaar te maken aan Arbeidsvoorziening.32 Voor de scholing van werkenden werden, 
zoals in de voorafgaande periode, de door werkgevers- en werknemersorganisaties ingerichte 
sectorfondsen aangewezen en voor “Een leven lang leren” het ministerie van Onderwijs. 
 
De Europese verordeningen voor de nieuwe periode bepaalden dat de inzet van het ESF moest 
bijdragen aan acties van de lidstaten in de Europese werkgelegenheidsstrategie en de Europe-
se richtsnoeren voor de werkgelegenheid. Dat de Commissie deze bepaling niet licht opvatte, 
bleek tijdens de onderhandelingen in de eerste maanden van 2000 over het Nederlandse pro-
gramma. De Commissie maakte bezwaar tegen de grote flexibiliteit. Met een beroep op de 
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 Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 4, p. 2-6. 
32
 Brief van de minister van SZW aan de voorzitter van de kamercommissie voor SZW van 25 februari 
2000 (SoZa-00-253) naar aanleiding van klachten van kleine gemeenten uit Zeeland. 
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Europese werkgelegenheidsstrategie eiste zij dat in ieder geval de middelen voor de sluitende 
aanpak van personen die met langdurige werkloosheid worden bedreigd zouden worden afge-
zonderd van de andere middelen. De sluitende aanpak moest van de Commissie worden on-
dergebracht in een aparte prioriteit. De Nederlandse argumenten voor één alomvattende prio-
riteit “activerend arbeidsmarktbeleid” maakten weinig indruk. Directeur Arbeidsmarkt Pieter 
Stroink voerde aan dat de snelle daling van de werkloosheid het nodig maakte van jaar tot jaar 
een afweging te maken tussen de inzet van de benodigde middelen voor langdurig werklozen 
en de inzet van middelen voor een sluitende aanpak van werklozen die recent werkloos waren 
geworden. De Commissievertegenwoordigers Luìs Riera Figueres en Frank Harrington wilden 
aan een dergelijke verschuiving alleen meewerken als er sprake was van een gezamenlijke 
beslissing van de Commissie en de lidstaat. Een tweede argument van het ministerie voor een 
gezamenlijke prioriteit voor de voorkoming én de bestrijding van langdurige werkloosheid 
was gelegen in de nieuwe benadering van re-integratietrajecten. Daarin stond een indeling van 
werklozen centraal niet op basis van de duur van de werkloosheid maar op grond van de aard 
en de ernst van de problemen. Werklozen worden op grond van hun “afstand tot de arbeids-
markt” ingedeeld in categorieën en het aanbod van re-integratietrajecten wordt op deze cate-
gorieën afgestemd. De duur van de werkloosheid is dan ook geen relevant criterium voor de 
inrichting van projecten. 
 
Mede door het gebrek aan steun vanuit zijn politieke en ambtelijke top als gevolg van de re-
cente personele wisselingen ging de directeur Arbeidsmarkt vrij snel door de knieën voor de 
eisen van de Commissie. In de plaats van de prioriteit “activerend arbeidsmarktbeleid” kwa-
men twee nieuwe prioriteiten “sluitende aanpak van volwassen werklozen” en “behoud van 
een inzetbare beroepsbevolking”. De laatste omvatte zowel de re-integratie van langdurig 
werklozen als de scholing van laag opgeleide werkenden; niet bepaald een logische combina-
tie. De complicaties voor de aanvraag en de uitvoering van projecten door gemeenten en Ar-
beidsvoorziening nam het ministerie voor lief. Ook op twee andere onderdelen paste het mi-
nisterie het programmadocument aan. De uitgaven voor de uitvoering van het programma (de 
technische bijstand) kwamen in een aparte prioriteit en één procent van de Europese middelen 
werd opzij gezet voor vernieuwende projecten. Voor deze projecten wees SZW zelfs een 
aparte aanvrager aan: het bureau Dagindeling van het ministerie. Uiteindelijk keurde de 
Commissie het geamendeerde Nederlandse programma op 8 augustus 2000 goed als één van 
de eerste van de programma’s van de lidstaten.33 Het valt op Vermeend de Tweede Kamer 
niet informeerde over de vooral voor gemeenten belastende concessies. 
 
10.12.3   Het ontwerp voor de nieuwe beheersstructuur 
De bemoeienis van het ministerie met het nieuwe landelijke programma beperkt zich niet tot 
het opstellen van het programmadocument en de onderhandelingen met de Commissie. Al 
vroeg in het najaar van 1999 schakelt SZW op instigatie van de procescoördinator Van Baal 
ook enkele consultants van PricewaterhouseCoopers in voor het maken van een opzet voor het 
beheer van het programma. Vertrekpunt voor de werkzaamheden is voor het ministerie dat het 
toekennen en vaststellen van subsidies in handen wordt gelegd van Arbeidsvoorziening/ESF 
Nederland. De consultants laten vanaf het begin blijken dat voor hen uitvoering van het nieu-
we programma door SZW zelf de voorkeur heeft uit een oogpunt van onafhankelijkheid te-
genover de toekomstige aanvragers van subsidie, waaronder Arbeidsvoorziening. Toch con-
formeren zij zich aan de wens van het ministerie. In oktober 1999 bieden zij hun hoofdlijnen-
notitie aan het ministerie aan (PriceWaterhouseCoopers, 1999).  
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 Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 10, p. 1. 
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Het ministerie gebruikt de notitie als basis voor de aanbesteding van een vervolgonderzoek. 
Dat moet resulteren in een uitgewerkte beheersstructuur, met inbegrip van de inhoud van de 
subsidieregeling en de procedures voor aanvraag, toekenning en controle. PwC verwerft zon-
der moeite ook de nieuwe opdracht. De voorsprong in kennis die dit bureau heeft opgebouwd, 
is niet meer in te halen. De formulering van de opdracht voor het vervolgonderzoek is een-
voudig: “het opzetten van een ESF-beheersstructuur voor de programmaperiode 2000-2006 
die waarborgt dat ESF-middelen op een ordelijke en rechtmatige wijze worden ingezet” (Pri-
ceWaterhouseCoopers, 2000, p. 6). De opdracht betekent feitelijk dat PwC binnen enkele 
maanden een ontwerp moet maken voor zowel de structuur van de uitvoeringsorganisatie op 
het niveau van het ministerie, ESF Nederland en de verschillende categorieën aanvragers als 
voor de uitvoeringsprocessen en -systemen en voor de bijbehorende informatie- en geldstro-
men. Ook moet PwC de implementatie voorbereiden zowel voor het beheer op centraal niveau 
(dus bij SZW en ESF Nederland) als voor de afzonderlijke groepen van aanvragers.  
 
Medio maart 2000 rapporteert minister De Vries nog optimistisch aan de Tweede Kamer over 
de voortgang van de werkzaamheden: 
 
Indien alles volgens de planning verloopt is in mei 2000 het ontwerp van het 
nieuwe systeem van beheer en controle ESF met bijbehorende regelgeving en een 
implementatieplan gereed. Daarna kan met de implementatie van het ontwerp 
worden begonnen(...). 34 
 
Wanneer PwC op 30 mei 2000 stipt op tijd zijn eindrapport inlevert, is de overheersende reac-
tie er een van teleurstelling. De consultants hebben weliswaar de verschillende stappen in de 
voorbereiding van de nieuwe programmaperiode en in het uitvoeringsproces keurig in kaart 
gebracht, maar het rapport is ontoereikend voor een directe start van de implementatie, zoals 
de minister een paar weken daarvoor nog hoopte. In plaats van een uitgewerkte subsidierege-
ling bevat het rapport niet meer dan een lijstje van aandachtspunten voor het opstellen daar-
van (PriceWaterhouseCoopers, 2000, bijlage B). Ook een uitgewerkt ontwerp van de formu-
lieren voor het aanvragen van subsidie en een handleiding voor de aanvragers van subsidie 
ontbreken. Het ministerie besluit na rijp beraad dan ook af te zien van een verspreiding van 
het rapport naar de toekomstige aanvragers, zoals gemeenten en sectorfondsen. Dat zou maar 
misverstanden wekken. Het vele honderden pagina’s tellende rapport wordt uiteindelijk alleen 
beschikbaar gesteld aan ESF Nederland en verspreid binnen het ministerie zelf. Ook de Al-
gemene Rekenkamer kan voor zijn advies over de nieuwe structuur over het rapport beschik-
ken (ARK, 2000b, p. 10-13) . 
 
Hoewel het rapport niet aan de verwachting voldoet, bevat het interessante elementen. Van 
belang is vooral de manier waarop PwC de problemen uit de voorgaande periode bij de aan-
vragers en de uitvoerders denkt te voorkomen. Het bureau stelt voor iedere aanvrager jaarlijks 
vooraf een overkoepelende aanvraag te laten indienen met een globale beschrijving van de 
voornemens en de in dat jaar te starten projecten. Op die manier kan paal en perk worden ge-
steld aan het tussentijds en ad hoc leuren met projecten door particuliere uitvoerders. Voordat 
ESF Nederland de overkoepelende aanvraag goedkeurt, moet de beheersautoriteit bovendien 
ter plaatse controleren of de aanvrager zijn beheerstructuur op orde heeft. Pas na goedkeuring 
van de overkoepelende aanvraag en de beheersstructuur kan de aanvrager beginnen met het 
indienen van de te subsidiëren projecten. PwC geeft nog tijdens het onderzoek, samen met het 
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ministerie en ESF Nederland, in twee bijeenkomsten voorlichting over deze nieuwe aanpak 
aan de 25 gemeenten en de sectorfondsen (PriceWaterhouseCoopers, 2000, p. 8). 
 
De ontoereikende inhoud van het rapport kan niet uitsluitend, of zelfs hoofdzakelijk, worden 
geweten aan het bureau. Ook het ministerie draagt schuld, niet in de laatste plaats door de 
slechte timing van de opdracht. PwC moest zijn werk doen in een periode dat nog volop wordt 
onderhandeld met de Europese Commissie. Dat maakte het moeilijk een definitieve opzet 
voor het beheer uit te werken. De onderhandelingen brachten nogal wat veranderingen in de 
opzet van het programma met zich mee op een moment dat PwC al druk bezig was. De timing 
van SZW is ook slecht omdat bij de start van het onderzoek alleen de twee Europese verorde-
ningen gepubliceerd waren met algemene bepalingen voor alle structuurfondsen gezamenlijk 
en de algemene verordening voor het ESF. Nog geen van de uitvoerende regelingen was ge-
reed die de Commissie zou vervaardigen. En juist deze uitvoerende verordeningen bevatten 
veel essentiële informatie voor de Nederlandse subsidieregeling en voor de beheersstructuur. 
Bij de afronding van het onderzoek waren alleen de twee minst belangrijke uitvoerende rege-
lingen beschikbaar, over het gebruik van de euro en over de door de lidstaten uit te verzorgen 
publiciteit.35 Deze laatste verscheen nota bene op de dag van de aanbieding van het rapport. 
De verordening met een omschrijving van projectkosten die wel of niet voor Europese subsi-
die in aanmerking komen, de verordening voor vaststelling van het beheers- en controlesys-
teem van toegekende middelen en de verordening met de procedure voor het financieel corri-
geren van toegekende subsidies zouden pas maanden later worden gepubliceerd.  
 
Het ministerie was niet alleen onhandig in de timing. Ook de regeling die SZW zelf moest 
opstellen, kwam niet tijdig beschikbaar. De bedoeling was dat het ministerie de verhouding 
tussen SZW en Arbeidsvoorziening bij de uitvoering van het ESF zou vastleggen in een mi-
nisteriële regeling. Een bestuursovereenkomst, zoals bij de oude programma’s, werd als on-
toereikend beschouwd. De ministeriële regeling zou uiteen vallen in een algemeen gedeelte en 
een jaarlijks aan te passen beleidskader. Het algemene gedeelte zou de verplichtingen van 
Arbeidsvoorziening vastleggen, zoals het inrichting van een afzonderlijk organisatieonderdeel 
voor de uitvoering van het ESF, en de aanwijzing van het ministerie zelf regelen als de instan-
tie die voortaan de gelden van de Commissie ontving. In het jaarlijks aan te passen beleidska-
der zouden de instanties worden benoemd die subsidie konden aanvragen en zou de verdeling 
van de middelen over aanvragers, prioriteiten en afzonderlijke maatregelen worden vastge-
legd. Een concept van de ministeriële regeling werd pas op 3 mei 2000 voor advies voorge-
legd aan Arbeidsvoorziening, toen het onderzoek al in de laatste fase verkeerde (PriceWa-
terhouseCoopers, 2000, bijlage A). Een opzet voor het beleidskader 2000 zou pas in oktober 
2000 in concept beschikbaar komen. 
 
Het voornaamste slachtoffer van de ontoereikende prestatie van PricewaterhouseCoopers was 
ESF Nederland. Nu geen kant-en-klare subsidieregeling met bijbehorende uitvoeringsdocu-
menten was opgeleverd, moest de beheersautoriteit zelf zorgen voor het vervaardigen van de 
benodigde stukken. PwC leefde volop mee. Het signaleerde in zijn eindrapport dat ESF Ne-
derland ook al de handen vol had met het afwikkelen van de controles en de subsidievaststel-
ling voor de vele honderden projecten uit de oude periode (PriceWaterhouseCoopers, 2000, p. 
76) en deed de aanbeveling dat ESF Nederland een aparte structuur in het leven zou roepen 
om de achterstallige documenten alsnog te vervaardigen en de implementatie ter hand te ne-
men. ESF Nederland moest het voorzitterschap van een “tijdelijke implementatie-organisatie” 
op zich nemen. “De rol van SZW bestaat in de projectorganisatie voornamelijk uit het zijn 
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van toehoorder”. Verder moesten ook vijf vertegenwoordigers van de aanvragende partijen tot 
de projectorganisatie toetreden. De projectorganisatie zou zich tot eind 2000 moeten bezig 
houden met “de coördinatie, voortgangs- en kwaliteitsbewaking van het implementatieproces” 
(p. 135). 
 
De directeur van ESF Nederland, toch al geconfronteerd met een vacaturestop, bedankte voor 
de eer een dergelijke organisatie te mogen vormen en besloot de vervaardiging van de ontbre-
kende documenten met een beperkte externe ondersteuning zelf ter hand te nemen. Op basis 
van de PwC-rapportage en het in augustus goedgekeurde programmadocument werden in de 
maanden daarna de producten ontwikkeld die voor een beheersbare uitvoering van het nieuwe 
programma nodig waren. De basis voor deze producten was uiteraard een nieuwe subsidiere-
geling. Een gedetailleerde inhoudsopgave van de subsidieregeling wordt al eind augustus met 
de beleidsdirectie, de juridische directie en de directie toezicht van het ministerie besproken. 
Eind september keurt het centraal bestuur Arbeidsvoorziening een eerste versie van de subsi-
dieregeling goed die vervolgens aan de minister van SZW wordt aangeboden. Het Jaarover-
zicht 2000 van ESF Nederland (Jaaroverzicht, 2001) geeft een overzicht van alle documenten 
die, in aanvulling op de subsidieregeling, in dat jaar tot stand zijn gebracht en die het hele 
proces van aanvraag tot eindbeschikking voor de nieuwe periode bestrijken. Naast de produc-
ten voor het proces van subsidieverlening en -vaststelling meldt het Jaaroverzicht nog een 
reeks andere documenten, tot en met een postcodetabel van de gebieden met een Europees 
programma voor de regionale doelstelling 2, om de bereikte synergie tussen deze program-
ma’s en het nieuwe doelstelling-3 programma te kunnen vaststellen. 
11   Van kwaad tot erger 
 
Minister De Vries moet bij zijn terugtreden in maart 2000 het gevoel hebben gehad dat het 
ergste achter de rug was. Er waren strenge maatregelen genomen tegen de aanvragers en uit-
voerders van de ESF-projecten waar onregelmatigheden waren aangetroffen, inclusief een 
aangifte bij het Openbaar Ministerie. De Europese Commissie had zijn betalingen aan Ar-
beidsvoorziening hervat en de schade door de onregelmatigheden leek beperkt te blijven tot 
enkele tientallen miljoenen. De ambtenaren van de Commissie toonden bovendien vertrouwen 
dat met de nieuwe opzet voor de uitvoering van het ESF vergelijkbare problemen in de toe-
komst zouden worden voorkomen. De eerste ervaringen van de nieuwe minister Vermeend 
met het dossier waren minder zonnig. Er bleek een onverklaard verschil van enkele honderden 
miljoenen guldens tussen de financiële administratie van Arbeidsvoorziening en de ESF-
administraties. Arbeidsvoorziening slaagde er ook niet in de door het ministerie gewenste 
informatievoorziening tijdig op orde te krijgen. De afwikkeling van het project Futuro Labo-
ral zorgde voor de nodige publiciteit direct voorafgaand aan zijn eerste overleg met de kamer-
commissie. De problemen met Arbeidsvoorziening stonden bovendien niet op zich. Ook in de 
relatie met de Europese Commissie en de kamercommissie ging het van kwaad tot erger. 
 
11.1   Problemen bij de informatievoorziening 
De aanhoudende problemen bij de informatievoorziening vanuit Arbeidsvoorziening aan het 
ministerie van SZW leidden in de tweede helft van het jaar 2000 tot een toenemende irritatie 
over en weer. Binnen het ministerie, waar met ingang van juli van dat jaar Wandi Van Leeu-
wen de verantwoordelijke directeur-generaal was geworden1, leefde het gevoel dat Arbeids-
voorziening onvoldoende begrip had voor de wens van Vermeend de Tweede Kamer frequent 
en gedetailleerd te informeren over de afhandeling van de problemen met ESF. Ook was er 
door ontbrekend inzicht in de werkprocessen weinig begrip voor de (reële) problemen die 
Arbeidsvoorziening had om per budgetjaar een samenhangend beeld te geven van de uitvoe-
ring van de programma’s en van de effecten van de maatregelen om fouten bij de uitvoering 
van projecten te corrigeren. Arbeidsvoorziening voelde zich gewantrouwd door de voortdu-
rende vragen vanuit het departement, de toenemende detaillering van die vragen en de wens 
om ook geïnformeerd te worden over nog lopende trajecten van subsidievaststelling. De term 
“onzelfstandig bestuursorgaan” werd een gangbare omschrijving (Brandsen e.a., 2002, p. 
313). Ook bestond het gevoel dat het departement onvoldoende begreep welke buitenpropor-
tionele inspanningen voor de organisatie en de medewerkers de steeds veranderende informa-
tievraag van het departement met zich bracht. 
 
Kern van het probleem bij Arbeidsvoorziening was het ontbreken van een up-to-date geïnte-
greerd managementinformatiesysteem voor het vastleggen van de stappen in het ESF-proces: 
subsidietoekenning, controle, melding van onregelmatigheden, subsidievaststelling, betalin-
gen, terugvorderingen en de juridische afhandeling van bezwaar- en beroepsprocedures. Het 
(door Nederland als enige lidstaat) van de Europese Commissie in licentie verkregen systeem 
was verouderd en inflexibel en mede daardoor vrijwel het gehele jaar 2000 niet operationeel. 
Maar ook in operationele staat kende het veel beperkingen. De applicatie bevatte geen gege-
vens over de betalingen die waren ontvangen van de Commissie, er was geen automatische 
afstemming tussen de in de applicatie geregistreerde betaalopdrachten en de feitelijk via de 
financiële administraties van Arbeidsvoorziening verrichte betalingen en het systeem kende 
geen versiebeheer. Oude gegevens over toegekende subsidies en realisaties werden zonder 
pardon overschreven door later ingevoerde gegevens. De applicatie bevatte geen mogelijkheid 
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om gegevens vast te leggen over de acties na het afgeven van de eindbeschikking. Bezwaar-
procedures en beroepszaken konden niet worden geregistreerd. Gegevens over de omvang van 
de nog betwiste subsidies konden niet aan de applicatie worden ontleend; vorderingen en te-
rugbetalingen door aanvragers evenmin. De inflexibiliteit van de applicatie had tot gevolg dat 
ook tussentijdse aanpassingen in de manier van afhandelen van de subsidies niet konden wor-
den geregistreerd. Het systeem had niet de mogelijkheid de eigen controles door de afdeling 
IC van Arbeidsvoorziening of de conclusies van het herstelteam per project te vast te leggen. 
Ook de gegevens over de communautaire initiatieven waren niet opgenomen. Voor de ver-
schillende lacunes waren op diverse plaatsen binnen de organisatie afzonderlijke administra-
ties van onderhanden werk in het leven geroepen (Arbeidsvoorziening, 2000b). 
 
Afstemming tussen de gegevens in de Database Europese Commissie (DEC) en de gegevens 
in de werkadministraties werd bemoeilijkt door de wijze van opslaan van de gegevens per 
project in de tijd. De Europese regelgeving voor de periode 1994-‘99 vereiste dat de gegevens 
van ieder project per kalenderjaar werden verantwoord. Dat stond op gespannen voet met de 
wijze van uitvoering van de projecten. Vaak startten die pas in de loop van een jaar en werden 
ze in het daarop volgende kalenderjaar beëindigd. Administratief werd dat opgelost door een 
dergelijk project in twee fasen te splitsen of afzonderlijke subsidies toe te kennen voor de ver-
schillende kalenderjaren. De eindafrekening gebeurde dan achteraf op basis van een controle 
van het totale project. Dat kon ertoe leiden dat achteraf een verschil ontstond met de over het 
voorafgaande jaar bij de Commissie ingediende declaratie. De opgezette administraties voor 
onderhanden werk van de controleteams en het herstelteam hielden geen rekening met de 
kunstmatige splitsing in de Brusselse applicatie. De controles en de herstelwerkzaamheden 
startten na de indiening van de eindverantwoording en de einddeclaratie en werden per jaar 
van ontvangst van die stukken georganiseerd en geregistreerd. Omzetting van de controle- en 
herstelgegevens naar kalenderjaren kon alleen handmatig.  
 
Toen in de tweede helft van het jaar 2000 een integratie van de gegevens per project uit de 
verschillende bronnen werd beproefd in de vorm van de zogenoemde M-lijsten2, bleek dat een 
zeer omvangrijk en risicovol karwei. Omdat de werkadministraties anders dan de DEC geen 
beveiligingen kenden of ingebouwde controles op consistentie en rekenkundige juistheid, was 
het risico van fouten bij de samenvoeging van gegevens aanzienlijk (Koning, 2001b, deel 2, p. 
65-67). De enige manier om de gewenste informatie op een consistente manier te verkrijgen 
was een nieuwe applicatie. Alle gegevens voor de vele duizenden projecten sinds 1997 zou-
den daarin opnieuw moeten worden ingevoerd op basis van de aanwezige schriftelijke docu-
menten. Arbeidsvoorziening zag de zin van een dergelijk karwei, na afloop van de program-
maperiode, begrijpelijkerwijs niet in. In andere delen van de organisatie bestonden al genoeg 
automatiseringsproblemen. Voor de verantwoording van de tweede helft van de programma-
periode naar de Europese Commissie was het aanvullen van de gerepareerde DEC met de 
gegevens uit 2000 voldoende.3 
 
De irritatie binnen Arbeidsvoorziening over de behandeling als “onzelfstandig bestuursor-
gaan” was geredeneerd vanuit de formele verhoudingen terecht. De afspraken over de taken 
van Arbeidsvoorziening bij de uitvoering van het ESF waren vastgelegd in de bestuursover-
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 Koning, 2001b, deel 2, p. 65. De opvolger van ESF Nederland, het Agentschap SZW, zou de M-
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eenkomst van 1996.4 De informatieverplichtingen die artikel 8 oplegde, waren beperkt. Ar-
beidsvoorziening moest, overeenkomstig door de minister gestelde regels, rapporten opstellen 
over het toezicht op ontvangers van subsidie en zij moest tijdig de voortgangs- en eindrappor-
ten over de uitvoering van de operationele programma’s opstellen die de Europese Commissie 
van de lidstaat vroeg. De bestuursovereenkomst maakte geen melding van andere informatie 
die de minister van de Arbeidsvoorziening kon verlangen. In het licht van de formele verhou-
dingen was de extra informatieverstrekking door Arbeidsvoorziening dus uitsluitend een 
dienstverlening aan het ministerie op vrijwillige basis. Deze extra informatieverstrekking was 
ongeveer een jaar in goede harmonie verlopen, conform de wensen van het ministerie. Maar 
daarna ging het faliekant mis. De verzoeken van het ministerie werden steeds gedetailleerder 
en herhaaldelijk werd informatie gevraagd in een vorm waarin de niet op elkaar afgestemde 
deeladministraties niet konden voorzien. 
 
In januari 2001 barstte de bom. De minister schreef een boze brief aan de voorzitter van het 
centraal bestuur van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie en verweet haar dat de organisatie 
eerder gedane toezeggingen voor het merendeel niet had gehaald en inconsistente informatie 
had verstrekt. Hij drong erop aan de bestaande informatiesystemen over de voortgang van de 
diverse werkzaamheden te harmoniseren.5 In een overleg met de kamercommissie meldde de 
minister zelfs dat hij met een kluitje in het riet was gestuurd door Arbeidsvoorziening.6 Voor-
zitter Van der Beek reageerde furieus: 
 
 Woordgebruik als ‘met een kluitje in het riet gestuurd’ achten wij in geen enkel 
opzicht recht doen aan de inspanningen van onze medewerkers om de benodigde 
informatie tijdig en volledig boven tafel te krijgen. We hebben u geïnformeerd 
over de achtergronden van de vertraging op onderdelen. Als die informatie voor u 
niet duidelijk of niet naar genoegen is, was het voor de hand liggend geweest als u 
met ons daarover overleg had gevoerd.7 
 
De verhoudingen waren onwerkbaar geworden, zowel op ambtelijk als op bestuurlijk niveau. 
Ook de in de volgende paragraaf te bespreken kwestie van de “verdwenen” 200 miljoen gul-
den droeg niet bij aan goede verhoudingen. 
 
11.2   Een speurtocht naar 200 miljoen gulden 8 
Arbeidsvoorziening was al in 1998 een intern onderzoek gestart naar de aansluiting tussen de 
ESF-gelden die vanuit Brussel waren ontvangen, de doorbetalingen van deze gelden naar de 
regio’s en de gelden die naar projecten waren gegaan. De zeer lange duur van het onderzoek 
en de geruchten binnen Arbeidsvoorziening over de aanzienlijke omvang van de aansluitings-
problemen leidden tot een toenemende zorg bij de directie Toezicht van het ministerie. Enkele 
maanden na het aantreden van minister Vermeend, op 27 juni 2000, stelde Toezicht de alge-
mene directie van Arbeidsvoorziening een aantal vragen.9 Het antwoord dat financieel direc-
teur De Gier (buiten medeweten van de algemeen directeur) eind augustus aan een medewer-
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 Stcrt. 1996/84, p. 6. 
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 Brief van 17 januari 2002 (kenmerk TZ/TBO/01/3450). 
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 In het officiële verslag van het overleg is deze gespierde taal niet meer terug te vinden. 
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 Brief van 25 januari 2001 (kenmerk ASC-2001/280). 
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 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nrs. 28 en 29 en een samenvattend memo van de financieel direc-
teur van Arbeidsvoorziening, Jan Nieuwhoff, van 31 oktober 2000 (kenmerk ccc/uit/ 20.05552). 
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 Kenmerk TZ/TBO/00/42012. De brief werd gestuurd omdat financieel directeur De Gier van Ar-
beidsvoorziening op 20 juni daaraan voorafgaand had meegedeeld geen volledige duidelijkheid te 
kunnen bieden omtrent de liquiditeiten van het ESF. 
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ker van Toezicht verschafte, werd op zijn minst verontrustend geacht. Hij meldde dat het 
vooralsnog niet mogelijk was gebleken een boekhoudkundige aansluiting te krijgen tussen de 
bedragen die van de Europese Commissie waren ontvangen, de doorbetalingen naar de regio’s 
en de bedragen die waren doorbetaald aan gesubsidieerden.  
 
Op dit moment lijken er omvangrijke bedragen die ontvangen zijn uit Brussel niet 
doorbetaald te zijn aan de gesubsidieerden. Deze bedragen zijn evenwel niet be-
schikbaar op de ESF-bankrekening. Op dit moment wordt een quick scan uitge-
voerd op de exploitatie van Arbeidsvoorziening die gefinancierd is met de Rijks-
bijdrage. (…) Met deze scan wordt ook gecontroleerd of ESF middelen in het ver-
leden niet onverhoopt op andere wijze zijn besteed. Deze quick scan wordt afge-
rond in de tweede week van oktober. 10 
 
Bij navraag door ambtenaren van SZW bleek het te gaan om een bedrag van circa 200 miljoen 
gulden (€ 91 miljoen) waarvoor op dat moment nog geen aansluiting was gevonden.11 
 
Vermeend reageerde volgens eigen zeggen “geërgerd, boos, woedend”.12 De lange duur van 
het onderzoek en de omvang van de aansluitingsproblematiek waren voor hem en zijn ambte-
naren reden om niet te wachten op de definitieve uitkomsten. Op 31 augustus 2000 werd Ar-
beidsvoorziening op de hoogte gesteld van het besluit van het ministerie om een eigen onder-
zoek in te stellen.13 Op 2 oktober gaf het ministerie, na twee gesprekken tussen medewerkers 
van het departement en Arbeidsvoorziening, opdracht aan het accountantskantoor KPMG om 
een validatieonderzoek te starten naar de opzet, uitvoering en uitkomsten van het interne on-
derzoek van Arbeidsvoorziening en naar de opzet van een vervolg van dit onderzoek. Het 
onderzoek van KPMG was opgezet als een soort review op het cijfermateriaal dat de mede-
werkers van Deloitte & Touche op verzoek van Arbeidsvoorziening uit de administratie had-
den gedestilleerd. Ondanks de geruststellende mededeling in een brief van 6 oktober14 dat 
volgens de laatste inzichten (van Deloitte) er geen sprake meer was van boekingsverschillen, 
en een constructief vervolggesprek tussen het departement, KPMG, Deloitte en Arbeidsvoor-
ziening op 12 oktober, besloot Vermeend om, vooruitlopend op het beschikbaar komen van 
de rapportage van Arbeidsvoorziening, ook de Tweede Kamer op de hoogte te stellen van de 
onzekerheden.15 
 
Terugkijkend op de affaire is de vraag gerechtvaardigd of het niet verstandiger was geweest 
nog enkele weken te wachten met het informeren van de Tweede Kamer. Op grond van de 
rapportages en de review door KPMG was al aannemelijk dat geen ESF-geld was “verdwe-
nen” in de reguliere exploitatie van Arbeidsvoorziening. Wel werden de middelen op tijdelij-
ke basis benut om pieken en dalen in de liquiditeitsbehoefte van de organisatie af te dekken. 
Nader onderzoek vond op dat moment nog plaats naar een kleine discrepantie tussen de jaar-
rekeningen van Arbeidsvoorziening en de van de Europese Commissie ontvangen gelden en 
naar de aansluiting tussen ontvangen en betaalde ESF-subsidies in twee regio’s (met name in 
Rijnmond was nog sprake van een significant verschil).16 Opmerkelijk is dat de minister zelfs 
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11
 Het berekende bedrag van de ESF-rekening bleek uiteindelijk 254 miljoen gulden (€ 115 miljoen). 
12
 Handelingen II van 6 december 2001, p. 2484. 
13
 Kabinetsreactie op het rapport-Koning, p. 13. 
14
 Brief van plv. algemeen directeur Sikkema aan de directeur Toezicht (kenmerk ASC 2000-1/5351). 
15
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12. 
16
 Brief van Arbeidsvoorziening van 23 oktober (kenmerk ccc/uit/20.05488) en het memo van 31 ok-
tober 2000. 
 151
in het overleg op 24 januari 2001 met de kamercommissie nog volstaat met de mededeling dat 
het onderzoek naar de 200 miljoen gulden nog gaande is, dat er sinds zijn laatste brief geen 
nieuwe gegevens zijn en dat het onderzoek naar de 200 miljoen wordt betrokken bij het on-
derzoek van de heer Koning.17 Was hier sprake van tekortschietende dossierkennis of van een 
bewuste poging tot beschadiging van Arbeidsvoorziening? In zijn eindrapportage concludeert 
KPMG later (april 2001) dat de reconstructie door Arbeidsvoorziening duidelijkheid had ver-
schaft over de omvang van het saldo (254 miljoen gulden) van de ESF-bankrekening per ul-
timo 1998. Voor de twee regio’s waar verschillen waren geconstateerd tussen de centrale ad-
ministratie en de regionale administraties waren de gegevens uit de centrale administratie op 
goede gronden als de juiste aanvaard.18 
 
11.3   Onregelmatigheden bij Arbeidsvoorziening Rijnmond 
Dat Arbeidsvoorziening ook heel goed in staat was zichzelf te beschadigen, bleek in het ver-
volg van de affaire rond het project Futuro Laboral. Zoals we zagen in § 9.5 berichtte het Al-
gemeen Dagblad op 10 mei 2000, precies de dag van het eerste overleg van Vermeend met de 
kamercommissie over ESF, dat Arbeidsvoorziening Rijnmond de subsidiëring van het project 
had voortgezet ondanks geconstateerde onregelmatigheden. Ook was onjuiste informatie ver-
strekt aan de minister van GSI. Vermeend reageerde geprikkeld met een brief aan het centraal 
bestuur van Arbeidsvoorziening waarin hij per ommegaand uitsluitsel eiste. Dit keer is het 
wel mogelijk binnen enkele dagen opheldering te verschaffen. Al op 17 mei 2000 brengt de 
voorzitter van het CBA verslag uit over de bevraging van regionaal directeur Luchtmeijer en 
zijn naaste medewerkers door de algemene directie. Het financieel beheer binnen de regio 
blijkt een rommeltje. Hoewel geen beschikking of schriftelijke toezegging voor 1999 bestaat, 
zijn wél voorschotbetalingen aan Futuro Laboral gedaan tot een bedrag van 915.000 gulden (€ 
415.000). Uit een interne notitie blijkt dat Arbeidsvoorziening Rijnmond al in het begin van 
dat jaar heeft besloten tot een afbouwregeling voor het project voor de duur van een jaar. De 
betaling is niet bekostigd uit Europese middelen maar weggeboekt onder de noemer “beleids-
kosten”. Voor de algemene directie is deze gang van zaken aanleiding om de forensische ac-
countants van Deloitte een onderzoek te laten instellen naar het financieel beheer van de re-
gio. Het onderzoek staat niet alleen. Het komt bovenop het al lopende onderzoek door het-
zelfde bureau naar het te ruime beleid van Rijnmond bij de inzet van uitkeringen als publieke 
cofinanciering van ESF-projecten.19 De minister bericht het CBA per ommegaande dat deze 
kwestie tot op de bodem moet worden uitgezocht.20 
 
De forensische accountants van Deloitte rapporteren over het financieel beheer in oktober 
2000. De bevindingen zijn pijnlijk. Er zijn tegen de regels rekeningen aangehouden bij een 
andere bank dan de huisbankier, veel kasopnamen zijn door de manager interne bedrijfsvoe-
ring niet verantwoord in een kasboek en er zijn valse facturen opgemaakt door een detache-
ringsbureau om illegale uitgaven te verdoezelen. Ook zijn enkele stichtingen ondanks eerdere 
mededelingen niet opgeheven. Daarin is nog een aanzienlijk geldbedrag aanwezig. In de peri-
ode 1997-2000 is van de “zwarte” rekening in totaal 175.000 gulden (bijna € 80.000) opge-
nomen voor de betaling van zwart loon, bonussen en leuke dingen voor het personeel, zoals 
luxe personeelsfeesten en zeiltochten. Ook de reguliere onkostenvergoeding van de voorzitter 
van het regionaal bestuur blijkt (buiten diens medeweten) via de zwarte rekening betaald. 
 
                                                          
17
 Verslag van het AO van 24 januari 2001, Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 15, p. 6-7. 
18
 Verslag van het schriftelijk overleg van 3 december 2001, vragen 6 en 10. 
19
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12, p. 9. 
20
 Brief van 22 mei 2000 aan de voorzitter van de kamercommissie voor SZW (SoZa 00-502). 
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De algemene directie ziet in de bevindingen, in combinatie met het ten onrechte subsidiëren 
van het project Futuro Laboral en het onjuist informeren van de minister van GSI, voldoende 
reden om de regionaal directeur Luchtmeijer, de interne controller en de manager interne be-
drijfsvoering op 8 december 2000 op staande voet te ontslaan. Ook wordt aangifte gedaan bij 
het Openbaar Ministerie wegens valsheid in geschrifte, verduistering en belastingfraude. In de 
daaropvolgende juridische procedure voert de advocaat van de regionaal directeur aan dat 
deze pas in een heel laat stadium op de hoogte was geraakt van de onregelmatigheden in de 
financiële administratie. Hij vertrouwde op zijn medewerkers en had wel belangrijker dingen 
te doen dan met zijn neus boven de financiële administratie te zitten. Hij moest mensen aan 
het werk helpen.21 Nadat de kantonrechter heeft aangegeven geen reden te zien voor ontslag 
op staande voet maar wel voor ontbinding van de arbeidsovereenkomst, wordt een schikking 
getroffen. De ontslagen van de directeur en de controller worden ingetrokken en de arbeids-
overeenkomsten met ingang van 1 april 2001 ontbonden.22 De manager interne bedrijfsvoe-
ring verschijnt in juni 2003 nog voor de strafrechter, samen met de relatie die valse facturen 
en kwitanties voor hem heeft opgemaakt. Hij wordt veroordeeld tot een werkstraf van 240 uur 
en een voorwaardelijke gevangenisstraf van zes maanden. Zijn assistent krijgt een voorwaar-
delijke boete van € 2.500.23 
 
Voor het centraal bestuur is de affaire reden om ook het functioneren ter discussie te stellen 
van het regionaal bestuur van Arbeidsvoorziening Rijnmond, onder voorzitterschap van het 
voormalig PvdA-kamerlid Piet de Ruiter, en met als leden onder andere de PvdA-burgemees-
ter van Gorkum, Piet IJssels, en CDA-wethouder Sjaak van der Tak uit Rotterdam. De discus-
sie wordt ook in de media uitgevochten. CBA-voorzitter Van der Beek bericht in het Rotter-
dams Dagblad openhartig over de meningsverschillen met het RBA: 
 
Het bestuur is gehoord over hoe het tegen de affaire aankijkt. De leden vinden dat 
ze het goed hebben gedaan en wij hebben daar onze vraagtekens bij. Daar zit een 
verschil van mening.24 
 
Ze kondigt aan dat een onafhankelijke deskundige wordt gezocht die zich over de kwestie zal 
buigen. De voorzitter van het regionaal bestuur is minder diplomatiek. Tegenover het Alge-
meen Dagblad noem hij het “een walgelijk spelletje zwartepieten”. Het RBA is ook verbolgen 
over het feit dat het centraal bestuur de eigen huisaccountant heeft ingeschakeld om het foren-
sisch onderzoek uit te voeren. Het RBA richt zich op 7 februari 2001 rechtstreeks tot de mi-
nister van SZW met een brief die prompt bij de pers terechtkomt. Het RBA meldt dat goed 
overleg met het CBA niet mogelijk is en dat het CBA bestuurlijke verantwoordelijkheden in 
toenemende mate bij regionale besturen legt nu de problemen in volle omvang duidelijk wor-
den. Het regionaal bestuur erkent dat de financieel-administratieve organisatie van het RBA 
ernstige gebreken vertoont. Daaruit moet worden geconcludeerd dat gedurende een reeks van 
jaren zowel interne als externe controlemechanismen ernstig tekort zijn geschoten, meent het 
RBA. In het Algemeen Dagblad legt De Ruiter nog eens uit wat met de laatste ambtelijke vol-
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 C. Taheij, Zwart geld bij Arbeidsvoorziening. RD van 27 januari 2001; idem, ‘Geen zwarte kas bij 
Arbeidsvoorziening’. RD van 8 maart 2001; idem, Ontslagen directeur: ‘Er is een stok gezocht om de 
hond te slaan’. RD van 17 maart 2001; Meeus & Staal, 2001e. 
22
 Besturen begraven strijdbijl. RD van 30 maart 2001. 
23
 C. Taheij, ‘Iedereen bij het arbeidsbureau roept nu dat ie van niets wist’. RD van 5 juni 2003; Werk-
straf voor verduistering bij arbeidsbureau. RD van 19 juni 2003. 
24
 Onderzoek naar rol RBA. RD van 10 februari 2001. 
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zin wordt bedoeld: de landelijke Arbeidsvoorziening heeft net zo erg geblunderd als het regi-
onaal bestuur. 25  
 
Het centraal bestuur vindt oud-Commissaris van de Koningin Henk Vonhoff bereid het on-
derzoek te leiden naar de verantwoordelijkheid van het RBA Rijnmond voor de onjuiste uit-
voering van het ESF in die regio en voor de financiële onregelmatigheden. Na een stormach-
tig verlopen hoorzitting met alle betrokkenen brengen hij en het tweede lid van de commissie, 
de Amsterdamse hoogleraar Ron Niessen26, al op 13 maart 2001 hun rapport uit.27 Alle partij-
en krijgen een veeg uit de pan: het regionaal bestuur in Rijnmond én het landelijk bestuur 
hebben zich onvoldoende van hun toezichthoudende taak gekweten. Er was bovendien sprake 
van een diffuse verdeling van bevoegdheden, een gebrekkige aansturing van de gehele organi-
satie en een gebrekkige communicatie. Het CBA heeft het regionaal bestuur onvoldoende 
geïnformeerd, en daarmee in onvoldoende mate de beginselen van behoorlijk bestuur toege-
past. Het inschakelen van de huisaccountant voor het forensisch onderzoek in Rijnmond ge-
tuigt volgens de commissie niet van wijsheid; er was onvoldoende scheiding van belangen. 
Het regionaal bestuur heeft binnen de door de Arbeidsvoorzieningswet gestelde kaders een 
onjuiste taakopvatting gehanteerd en zich te veel opgesteld als een Raad van Commissarissen. 
Het heeft teveel afstand tot de regionale directie gehouden; daardoor is sprake van taakver-
waarlozing.  
 
In een eerste reactie dreigt de voorzitter van het CBA vanwege de “taakverwaarlozing” met 
een formeel ingrijpen in de regio in de vorm van een officiële aanwijzing. Maar twee weken 
later blijkt dat de soep niet zo heet gegeten wordt. Op 29 maart geven beide besturen na over-
leg “in een openhartige en constructieve sfeer” een gezamenlijke verklaring uit waarin zij 
toegeven dat alle partijen fouten hebben gemaakt. Het CBA erkent dat het meer moeite had 
moeten doen om de communicatie met het RBA op peil te houden. Het regionaal bestuur 
heeft het laatste kwartaal een bestuurscommissie ingesteld die dichter op de directie is gezet. 
Daardoor kan het bestuur beter geïnformeerd worden over wat er plaatsvindt en is een aanwij-
zing niet meer nodig.28 Drie dagen later leggen de regionale besturen en het centraal bestuur 
op uitnodiging van de minister hun functies neer in verband met de opheffing van de Ar-
beidsvoorzieningsorganisatie. Het theater is volgehouden tot het vallen van het doek. 
 
11.4   Chaos door de opsplitsing van Arbeidsvoorziening 
De spanningen tussen Arbeidsvoorziening en het ministerie moeten worden bezien in het bre-
dere kader van de ontwikkeling van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie als geheel. In maart 
1999 had het tweede kabinet-Kok zijn visie gepresenteerd op de toekomstige structuur van de 
sociale zekerheid en het re-integratiebeleid.29 Het kabinetsstandpunt hield in dat het taken-
pakket van Arbeidsvoorziening zou worden gesplitst in twee delen. Wat in het ambtelijk jar-
gon heet de basisdienstverlening (de intake van werkzoekenden en de directe bemiddeling) 
wordt ondergebracht in een netwerk van Centra voor werk en inkomen (CWI). De ingewik-
kelder vormen van scholing, (traject)bemiddeling en de re-integratietaken worden onderge-
bracht in een afzonderlijke onderneming die zijn activiteiten zal aanbieden aan publieke en 
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 J. Gerritsen, Botsing binnen Arbeidsvoorziening. AD van 6 maart 2001. 
26
 Niessen vindt in de loop van het onderzoek nog tijd om op 1 maart 2001 zijn oratie “Vluchten kan 
niet meer …” te houden als bijzonder hoogleraar Overheid als arbeidsorganisatie aan de Universiteit 
van Amsterdam.  
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 Meeus & Staal, 2001e; Commissie Vonhoff, 2001. 
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 Besturen begraven strijdbijl. RD van 30 maart 2001. 
29
 Kabinetsstandpunt over de toekomstige structuur van de uitvoering werk en inkomen (SUWI). Ka-
merstukken II 1998/’99, 26 448, nr. 1. 
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particuliere opdrachtgevers. Aanvankelijk zijn de voorbereidingen een nogal slepend proces. 
De aanvankelijk geplande datum van de splitsing in mei 2000 wordt bij lange niet gehaald, 
ook door weerstanden binnen de organisatie. In de tweede helft van 2000 wordt het bestuur-
lijke en ambtelijke overleg tussen Arbeidsvoorziening en SZW geïntensiveerd, onder andere 
met de instelling van een aparte taskforce Arbeidsvoorziening onder voorzitterschap van di-
recteur-generaal Van Leeuwen.30 Arbeidsvoorziening start met de voorbereiding van de op-
splitsing niet in twee maar in vijf intern te verzelfstandigen onderdelen, overkoepeld door een 
kleine concernstaf. Deze operatie is getooid met de codenaam “A5B”. Eén van de vijf te ver-
zelfstandigen bedrijven is ESF Nederland. De andere zijn: Arbeidsbureau Nederland, dat 
moet opgaan in de Centra voor Werk en Inkomen, het re-integratiebedrijf KLIQ en het Cen-
trum Vakopleiding. De facilitaire dienstverlening van het concern wordt ondergebracht in 
FACENT. Per 1 oktober 2000 worden ook de medewerkers massaal herplaatst. Ruim zeshon-
derd in de nieuwe situatie boventallige medewerkers worden ondergebracht bij een centraal 
mobiliteitsbureau. Een groot aantal medewerkers verlaat de organisatie op eigen initiatief. 
Alles bijeen is ”erosie van de collectieve kennis en ervaring binnen de organisatie” het on-
vermijdelijk gevolg (Schimmelpenninck, 2003, p. 29). Hoewel ESF Nederland feitelijk al 
begin 2000 was verzelfstandigd uit de centrale en regionale organisatie, leidt de A5B-operatie 
ook daar tot aanpassingen. Door de herplaatsing van de medewerkers uit de regio’s komt ein-
delijk personeel beschikbaar om een eigen financiële administratie in te richten. Ook het pro-
jectbureau dat is belast met de uitvoering van de controles van de ESF-projecten wordt naar 
ESF Nederland overgeheveld, samen met de juristen die zijn belast met de behandeling van 
bezwaarschriften en beroepsprocedures. 
 
Voor de rest van de organisatie, en vooral voor de regio’s, is de reorganisatie vele malen in-
grijpender. Daar moeten de activiteiten van alle medewerkers worden uitgesplitst over de ba-
sisdienstverlening, re-integratie en scholing. De vraag waar bij die uitsplitsing de ESF-
projecten van de eigen organisatie terecht zouden komen was in eerste instantie niet aan de 
orde. Nadat de directie van ESF Nederland de vraag had voorgelegd wie in de toekomst kon 
worden aangesproken op de afwikkeling van de eigen projecten, stond de algemene directie 
voor een dilemma. Inhoudelijk omvatten ESF-projecten over het algemeen scholingsactivitei-
ten of re-integratieactiviteiten voor moeilijk plaatsbare werklozen. Onderbrenging van deze 
projecten bij het Centrum Vakopleiding en bij KLIQ lag vanuit die invalshoek voor de hand. 
De algemene directie wilde echter deze bedrijven, die zich in de markt moesten positioneren, 
niet opzadelen met de problemen en de ballast van de voorafgaande periode. Om die reden 
koos zij ervoor de verantwoordelijkheid voor de projecten neer te leggen (of te laten) bij de 
regionaal directeuren van Arbeidsvoorziening Nederland, de basisdienstverlening. Deze keuze 
leidde in de daarop volgende maanden tot grote problemen. Voor de regionaal directeuren 
behoorden de ESF-projecten bepaald niet tot de kernactiviteiten. Hun eerste taak was het 
nieuw inrichten van de intake van werkzoekenden en de directe bemiddeling. Bovendien be-
schikten zij nauwelijks meer over medewerkers die van de inhoud van de projecten en van de 
specifieke vereisten op de hoogte waren. Hun organisatie had al een eerste aderlating onder-
gaan toen een deel van de specifiek deskundigen begin 2000 was geplaatst bij ESF Nederland. 
Met de A5B-operatie waren de resterende inhoudelijk deskundigen grotendeels uit de regio’s 
vertrokken naar de bedrijfsonderdelen KLIQ en Centrum Vakopleiding, of naar het mobili-
teitsbureau.  
 
                                                          
30
 In deze taskforce wordt in verband met de mogelijke financiële consequenties van de opsplitsing 
ook een plaats ingeruimd voor het ministerie van Financiën. Zie: Vijf  over crisismanagement, 2003, 
p. 16. 
 155
Ook het archiefbeheer van de regionale directies bij de splitsing liet veel te wensen over. In de 
woorden van Hugo Butter, een medewerker van de concernstaf: 
 
Je zag dat de kantoren na de opsplitsing alles al begonnen te deleten. Ik ken een 
geval, te pijnlijk voor woorden, van een kantoor in de provincie waarbij iemand 
de digitale archieven wiste, omdat hij wist dat het archief ook op papier stond. Op 
hetzelfde moment was er ook iemand die het papieren archief weggooide omdat 
hij wist dat het archief ook digitaal was. Dat geintje heeft ons veel problemen op-
geleverd omdat het om gegevens ging van afgelegde cursussen, waarvoor we sub-
sidie ontvingen. (Wiegers, 2003) 
 
Voor medewerkers die herplaatst werden en die betrokken waren bij problematische ESF-
projecten bood de reorganisatie bovendien een uitgelezen kans om zich aan onaangename 
verantwoordelijkheden te onttrekken en probleemdossiers onbeheerd achter te laten. Een me-
dewerker vatte de stemming in de regionale vestigingen van Arbeidsvoorziening kernachtig 
samen: “Als het woord ESF valt, is ineens de kamer leeg” (Jaaroverzicht, 2001).  
 
Geconstateerd moet worden dat noch de algemene directie van Arbeidsvoorziening, noch de 
betrokken SZW-ambtenaren enige aandacht aan de specifieke ESF-risico’s van de opsplitsing 
en verzelfstandiging hebben besteed vóór het te laat was. Pas toen de eerste controles van 
arbeidsvoorzieningsprojecten door de Europese Commissie na oktober 2000 tot dramatische 
resultaten leidden, werd het ministerie wakker en ging het op zoek naar een zondebok en een 
oplossing. Alles overziend kan alle betrokken partijen zeker een gebrek aan verantwoorde-
lijkheidsbesef worden verweten: de consequenties van de reorganisatie voor het ESF waren 
een volstrekt blinde vlek.  
 
Voor het centraal bestuur en de regionale besturen van Arbeidsvoorziening valt al snel na de 
interne verzelfstandiging van de bedrijfsonderdelen het doek. Minister Vermeend dringt nog 
in oktober aan op een versnelling van het proces van externe verzelfstandiging en al in januari 
2001 mandateren het CBA en de algemene directie hun wettelijke bevoegdheden aan de mi-
nister. Die wordt daarmee in de gelegenheid wordt gesteld zelf bestuurders aan te wijzen voor 
de bedrijfsonderdelen. Op 8 januari 2001 legt het centraal bestuur de minister zijn voornemen 
voor om per 1 april 2001 terug te treden. Het roept de regionale besturen op datzelfde te doen.  
De minister benoemt met ingang van die datum één bestuurder, Lense Koopmans. Hij wordt 
belast met de afwikkeling van de boedel (Van den Blink e.a., 2002, p. 19-21). 
 
11.5   De onderste steen moet boven 
Ging het van kwaad tot erger in de verhouding tussen minister Vermeend en het centraal be-
stuur van Arbeidsvoorziening, ook de relatie van Vermeend met de Tweede Kamer is moei-
zaam. Bij zijn eerste optreden in de kamercommissie voor SZW over het ESF-dossier op 10 
mei 2000 bleek hij nog nauwelijks ingewerkt. Hij wist zich voornamelijk te redden door over 
een reeks van onderwerpen schriftelijke informatie toe te zeggen. De toegezegde informatie 
wordt op 22 mei aan de voorzitter van de kamercommissie gezonden.31 De brief gaat onder 
andere in op de onjuiste informatie die het parlement heeft ontvangen over de voortzetting 
van de subsidiëring van het project Futuro Laboral en op een vraag van het PvdA-kamerlid 
Noorman-Den Uyl over de inmiddels al weer opgeheven bevriezing van de bevoorschotting. 
De brief is in meerdere opzichten opmerkelijk. Opmerkelijk is in de eerste plaats de toonzet-
ting van de passage over de bevriezing van de voorschotten door de Europese Commissie. 
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Hoewel de bevoorschotting inmiddels is hervat en de juridische procedure tegen de Commis-
sie beëindigd, geeft Vermeend toch een uitgebreide uiteenzetting over het Nederlandse gelijk 
in de discussie. “Nederland was en is van mening dat het in dit geval om een beschikking van 
de Europese Commissie ging en dat de betreffende ambtenaar niet bevoegd was de opschor-
tingsbeslissing te nemen.” Het in deze fase nog eens in het openbaar benadrukken van het 
eigen gelijk is uit diplomatiek oogpunt niet verstandig, zeker in het licht van de nog lopende 
gesprekken met de Commissie over de omvang van een steekproef uit alle projecten 1994-’96 
voor de bepaling van het over die jaren terug te betalen subsidiebedrag. Ook de passages over 
het onjuist voorlichten van het parlement over het voortzetten van de subsidiëring van Futuro 
Laboral zijn bijzonder, niet zozeer door de ruiterlijke erkenning dat Arbeidsvoorziening 
Rijnmond de minister voor GSI op het verkeerde been heeft gezet, als door de toezending aan 
de commissie – als bijlage bij de brief – van een aantal vertrouwelijke stukken over deze zaak.  
 
De reactie van de commissie is voorspelbaar. Voor een volgend overleg op 22 juni 200032 
vraagt zij de openbaarmaking van de vertrouwelijk toegezonden stukken. Tijdens het overleg 
stemt de minister daarmee in mits enkele passages met gegevens van persoonlijke aard ge-
schrapt worden.33 Hij zegt ook toe eventuele nieuwe informatie eveneens zoveel als mogelijk 
openbaar te maken, tenzij er sprake is van strafrechtelijke procedures. In het overleg komt nog 
een tweede brief over ESF aan de orde, die de minister pas drie dagen tevoren aan de com-
missie heeft gezonden.34 In deze brief schetst Vermeend uitgebreid de stand van zaken bij de 
afwikkeling van de programmaperiode, met de eerste resultaten van de controles van projec-
ten uit 1998 en de (wederom negatieve) uitkomsten van een recente controle van de Europese 
Commissie over datzelfde jaar. Hij spreekt de verwachting uit dat door de verbeterde contro-
les ook over 1999 een substantieel bedrag zal worden gecorrigeerd, maar meldt tegelijk dat de 
cijfers niet meer zijn dan een tussenstand. Hij spreekt de verwachting uit nog tot aan medio 
2002, het moment van formele afwikkeling van het programma 1994-’99, met nieuwe infor-
matie te worden geconfronteerd over oude jaren.35 Mevrouw Verburg noemt de inhoud “even 
openhartig als onthutsend” en informeert met vooruitziende blik of de schade wellicht kan 
oplopen tot wel 400 miljoen gulden? De brief zal een halfjaar later nogmaals op de agenda 
worden gezet36, maar dan is de informatie alweer ruimschoots achterhaald. 
 
De brief-op-het-laatste-nippertje leidt ook tot een verdere verstoring van de verhouding met 
Arbeidsvoorziening. De organisatie is hogelijk verbaasd over de berichtgeving van de minis-
ter en het ontbreken van het gebruikelijke overleg daarover. De cijfers in de brief van de mi-
nister van 19 juni zijn al drie maanden geleden aan het ministerie verstrekt.37 Omdat ze een 
voorlopig karakter hadden en alleen de werkzaamheden van de herstelteams betroffen, en nog 
niet de reguliere controles, was bovendien afgesproken dat SZW deze niet zou publiceren. 
Opmerkelijk is ook dat de minister wel de omvang van de aanvankelijk geconstateerde onre-
gelmatigheden meldt, maar heeft weggelaten dat van de 163 miljoen gulden (€ 74 miljoen) 
aan geconstateerde onregelmatigheden volgens de herstelteams nog voor 90 miljoen gulden  
(€ 41 miljoen) hersteld kan worden. Als ambtelijk opheldering wordt gevraagd, is het ant-
woord dat de lijn in de brief de keuze van de minister zelf is geweest. 
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 Verslag van het AO van 22 juni 2000. Kamerstukken II 1999/2000, 26 448 / 21 477, nr. 15. 
33
 Schriftelijk bevestigd bij brief van 23 juni 2000 (SoZa 00-601). 
34
 Brief van 19 juni 2000 (SoZa 00-576). 
35
 Enkele weken daarvoor heeft Vermeend al zijdelings melding gemaakt van nieuwe gegevens in het 
overleg over de jaarverantwoording 1999 van het departement (Verslag van het AO van 31 mei 2000. 
Kamerstukken II 1999/2000, 27 127, nr. 58, p. 15). 
36
 Verslag van het AO van 24 januari 2001. Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 15. 
37
 Bij brief van plv. algemeen directeur Sikkema van 1 maart 2000 (kenmerk 00-hs/pl/1140). 
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Een paar dagen later blijken ook het Algemeen Dagblad en enkele kamerleden al in detail op 
de hoogte. Op 3 juli 2000, de eerste werkdag van de nieuwe directeur-generaal Van Leeuwen 
bij SZW, bericht het Algemeen Dagblad op de voorpagina dat Vermeend de Tweede Kamer 
heeft misleid door gegevens van Arbeidsvoorziening achter te houden. Kamerlid Verburg 
reageert furieus in dezelfde krant: “Dit loopt de spuigaten uit. Het is steeds duwen en trekken 
in dit dossier om informatie. (…) Er wordt gerommeld op het ministerie. De minister moet 
opheldering geven over dit gemanipuleer met cijfers.” Zij kondigt aan te zullen vragen om een 
parlementair onderzoek en spreekt het vermoeden uit dat de minister de zaak bewust ernstiger 
voorstelt dan hij is, zodat hij later kan pretenderen dat hij en zijn ministerie alles adequaat 
hebben aangepakt. Samen met haar collega’s Artie Schimmel (D66) en Ab Harrewijn (GL) 
stelt zij een serie schriftelijke vragen. De minister antwoordt dat het parlement al door zijn 
voorganger over de voorlopige uitkomsten van de herstelacties 1998 is geïnformeerd, zij het 
dat toen geen cijfers zijn genoemd vanwege het tussentijdse karakter van de door Arbeids-
voorziening verstrekte cijfers en de nog bestaande onzekerheden. Hij spreekt de verwachting 
uit dat de onzekerheid nog wel tot begin 2001 zal voortduren, als de eindbeschikkingen zijn 
afgegeven. Waarom hijzelf, ondanks de nog ongewijzigde situatie, ervoor heeft gekozen wel 
melding te maken van het bedrag aan onregelmatigheden van 163 miljoen gulden blijft in het 
midden. Hij zegt toe om begin september, na het zomerreces van de Tweede Kamer, een ver-
volgrapportage toe te zenden. 38 
 
De vervolgrapportage39 verschijnt in de loop van oktober. Het ministerie heeft de voorberei-
ding dit keer grondig aangepakt. Al op 24 juli ontvangt de algemene directie van Arbeids-
voorziening een aanschrijving met een opsomming van de informatie die het ministerie met 
het oog op de nieuwe voortgangsrapportage wenst te ontvangen. Ook over de reactie van de 
algemene directie. en over het concept van de vervolgrapportage wordt nog uitvoerig gecor-
respondeerd. Het ministerie houdt er rekening mee dat de kamercommissie de stukken van 
Arbeidsvoorziening zal opvragen.40 De inhoud van de vervolgrapportage is één lange op-
somming van nog openstaande dossiers: de automatiseringsperikelen met de ESF-applicatie, 
de trage voortgang bij het maken van een aansluiting tussen de uit Brussel ontvangen en aan 
de projecten betaalde subsidiegelden, de nog steeds niet afgeronde controles bij 43 projecten 
van de zes uitvoerders die in 1999 door de Europese Commissie zijn betrapt op onregelmatig-
heden, en de onderzoeken in de regio Rijnmond. Het meest explosief zijn de meldingen van 
Arbeidsvoorziening over de controles bij de projecten uit 1998. Het geconstateerde foutper-
centage bij de einddeclaraties van projecten bedraagt 47 percent, de onregelmatigheden kun-
nen oplopen tot een bedrag van 190 miljoen gulden (€ 86 miljoen). Arbeidsvoorziening vreest 
dat een aanzienlijk deel van de fouten niet meer hersteld kan worden en dat uiteindelijk “een 
zeer groot bedrag” aan de Europese Commissie terugbetaald moet worden, ook vanwege pro-
jecten van Arbeidsvoorziening zelf. En: de onderste steen is nog altijd niet boven! De kamer-
commissie besluit de voortgangsrapportage niet direct te behandelen, ondanks de explosieve 
inhoud. Reden daarvoor is een aangekondigd advies van de Algemene Rekenkamer over de 
voorbereiding van de nieuwe ESF-periode dat binnen enkele weken zal verschijnen. Beide 
onderwerpen komen gezamenlijk aan de orde in een algemeen overleg op 24 januari 2001.  
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11.6  Een geruststellend bericht 
In het overleg van 10 mei 2000 had minister Vermeend toegezegd de Algemene Rekenkamer 
opheldering te vragen over de opmerking in het nawoord van het rapport over controle en 
toezicht dat binnen Arbeidsvoorziening wellicht Europese middelen waren aangewend voor 
een verkeerd doel. De beloofde brief aan de Rekenkamer gaat twee weken later uit.41 Ver-
meend vraagt de Rekenkamer of tijdens het onderzoek “Controle en toezicht op ESF-
subsidies” aanwijzingen zijn gevonden dat de uitwerking door Arbeidsvoorziening van de 
partijenovereenkomst van 1994 en de aanwending sindsdien van ESF-subsidies door Arbeids-
voorziening voor eigen projecten, als onrechtmatig moeten worden aangemerkt, of mogelijk 
tot onregelmatigheden kunnen leiden. De Rekenkamer antwoordt op 14 juli. Naar zijn oordeel 
blijkt uit de begrotingen van Arbeidsvoorziening bij de partijenovereenkomst niet dat de ESF-
subsidies gebruikt worden om de korting op de rijksbijdrage te dekken. Wanneer echter in de 
praktijk gehandeld zou zijn volgens de interpretatie van het CBA, dan zou dat onrechtmatig 
zijn geweest. Het doel van het ARK-onderzoek bij de projecten was niet het vaststellen van 
onregelmatigheden, maar het bepalen van risico’s voor misbruik en oneigenlijk gebruik. Te-
kortkomingen kunnen bij alle projecten voorkomen. De eigen projecten van Arbeidsvoorzie-
ning vormen hierop geen uitzondering.  
 
Minister Vermeend ziet in de strekking van het antwoord van de vice-president van de Alge-
mene Rekenkamer geen aanleiding om de Tweede Kamer tussentijds te informeren. De brief 
wordt drie maanden later met de eerstvolgende rapportage over ESF meegezonden.42 Hij 
wordt door de griffie ook niet in de gedrukte versie opgenomen, maar alleen ter inzage gelegd 
bij het centraal informatiepunt van de Tweede Kamer. De kwestie van de partijenovereen-
komst en de verantwoordelijkheid van Melkert voor de inzet van ESF-middelen voor het in 
stand houden van Arbeidsvoorziening is voorlopig gesust. Voor de Partij van de Arbeid is dat 
ook van belang omdat daar inmiddels serieus rekening wordt gehouden met een scenario 
waarin minister-president Kok rond de zomer van 2001 als partijleider plaats maakt voor 
Melkert, met het oog op bij de Tweede Kamerverkiezingen in mei 2002 (Schulten & Soeten-
horst, 2002, p. 45-49). Tegen die tijd steekt ook de discussie over de verantwoordelijkheid 
van Melkert weer de kop op (§ 13.5). 
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12   Vertraging en voortschrijdend inzicht 
 
In maart 2000 is het ministerie van SZW nog redelijk optimistisch over een snelle start van de 
subsidieverlening met het nieuwe landelijke ESF-programma. De verwachting is dat de opzet 
van de beheers- en controlestructuur en de bijbehorende regelgeving eind mei gereed zijn en 
dat de Europese Commissie de maand daarna zijn formele goedkeuring geeft aan het Neder-
landse programmadocument. In de derde notitie van de taskforce ESF wordt zelfs voorzichtig 
gespeculeerd over een gefaseerde start. Spoedig daarna zijn er de eerste tegenslagen. De for-
mele goedkeuring van het programmadocument loopt in de Brusselse bureaucratie enkele 
maanden vertraging op en het adviesbureau PricewaterhouseCoopers komt mede daardoor 
eind mei met minder uitgewerkte voorstellen dan aanvankelijk de bedoeling was. 
 
12.1   Vertraging 
Ook de wisseling van bewindslieden bij SZW leidt tot vertraging. Naar later blijkt, neemt 
minister Vermeend al op 1 mei 2000, dus een maand vóór de afronding van het PwC-rapport, 
het initiatief om aan de Algemene Rekenkamer een oordeel te vragen over het systeem van 
beheer, controle en toezicht dat zal gelden in de nieuwe periode. In het overleg met de kamer-
commissie op 10 mei 2000 zegt Vermeend nog niets over deze stap. Wel kondigt hij op aan-
dringen van mevrouw Verburg aan dat hij een plan van aanpak zal opstellen voor de inrich-
ting van de nieuwe programmaperiode en dat hij zal proberen dat uiterlijk in het zomerreces 
bij de Tweede Kamer te krijgen. In dat plan zal hij ingaan op de bestrijding van misbruik en 
oneigenlijk gebruik, op de nieuwe filosofie voor het toezicht en op de vraag waar het ESF 
wordt ondergebracht.1 Zes weken later is het inzicht van de minister al gewijzigd. In het 
eerstvolgende overleg met de commissie op 22 juni herhaalt hij zijn toezegging over een plan 
van aanpak, met één subtiele aanpassing. Hij zegt dit nu toe voor na het zomerreces, in 
plaats van in het zomerreces.2 Over zijn verzoek aan de Rekenkamer zegt hij nog steeds niets. 
Aanleiding voor het oprekken van de termijn is waarschijnlijk het antwoord dat hij inmiddels 
van de Rekenkamer heeft ontvangen. De Rekenkamer, die de opzet voor de nieuwe periode 
wil beoordelen aan de hand van de eerdere aanbevelingen uit het rapport over controle en toe-
zicht (februari 2000), stelt “gegeven haar wettelijke taak” als voorwaarde dat alle relevante 
documenten voorafgaand aan haar onderzoek gereed moeten zijn. Ook moet de minister in-
zicht bieden in de wijze waarop de vorige programmaperiode wordt afgerond.3 
 
De Tweede Kamer wordt uiteindelijk op 25 augustus over het verzoek aan de Rekenkamer 
geïnformeerd met de brief waarin ook de formele goedkeuring door de Commissie wordt ge-
meld van het Nederlandse programmadocument. Aan de eerdere toezeggingen over de termijn 
geeft Vermeend een nieuwe draai. Hij meent zich nu te herinneren dat hij heeft toegezegd om 
medio oktober een plan van aanpak toe te sturen en stelt het voor alsof het zijn eigen idee 
was de ARK te vragen het nieuwe systeem te toetsen aan de eerdere aanbevelingen. Hij meldt 
getrouw dat de Rekenkamer het onderzoek zal verrichten op basis van de door SZW en Ar-
beidsvoorziening uitgewerkte regelgeving en beschrijvingen van het nieuwe systeem van be-
heer en controle, en voegt daaraan toe: “De betreffende documenten heb ik inmiddels aan de 
Algemene Rekenkamer aangeboden”. Dat laatste komt op 20 september in een nieuw daglicht 
te staan als hij schriftelijke vragen van mevrouw Verburg beantwoordt.4 Dit keer meldt Ver-
meend opgewekt - en nu naar waarheid - dat het ministerie nog druk bezig is met de afronding 
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 Verslag van het AO van 10 mei 2000, p. 4. 
2
 Verslag van het AO van 22 juni 2000, p. 8. 
3
 Zie de aanbiedingsbrief bij ARK, 2000b. 
4
 Kamerstukken 2000/’01, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 4. 
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van het opstellen van adequate nationale regelgeving en van een systeem van beheer en con-
trole. De aan de Rekenkamer aangeboden documenten waren kennelijk toch niet compleet.  
 
Het vragen van advies aan de Algemene Rekenkamer een maand vóór het rapport van Price-
waterhouseCoopers gereed is en drie maanden voor de definitieve goedkeuring van het Ne-
derlandse programma door de Commissie blijkt een tamelijk onbezonnen actie van de nieuwe 
bewindsman. De Rekenkamer is er nu eenmaal van oudsher in gespecialiseerd om achteraf en 
aan de hand van de complete documentatie vast te stellen dat departementen en uitvoeringsin-
stanties ernstige fouten hebben gemaakt. Vóóraf aangeven hoe nieuwe onderwerpen het beste 
kunnen worden aangepakt, behoort niet tot het standaardrepertoire van het hoge college. De 
eis dat alle relevante documenten gereed moeten zijn vóór het onderzoek, dus ook die voor de 
eindrapportage over voltooide projecten, de einddeclaratie en de controles achteraf, die pas 
een jaar later nodig zijn, betekent het definitieve einde van de plannen om in snel tempo en 
gefaseerd met de nieuwe programmaperiode te starten. 
 
12.2   De bevindingen van de Algemene Rekenkamer 
De Rekenkamer voert het gevraagde onderzoek uit in de maanden augustus en september 
2000. Op 16 oktober wordt het rapport “Beheer, controle en toezicht ESF 2000-2006” voor 
commentaar aangeboden aan de minister en aan Arbeidsvoorziening. Een maand later wordt 
het, met hun reacties, gepubliceerd. Conclusie is dat van een alomvattend oordeel nog geen 
sprake kan zijn omdat ten tijde van het onderzoek de ontwikkeling van het systeem van be-
heer en controle nog in volle gang is. De Rekenkamer voegt daar direct aan toe dat wel een 
oordeel mogelijk is over de wijze waarop SZW en Arbeidsvoorziening de ontwikkeling van 
het nieuwe systeem hebben aangepakt en over de vervaardigde tussen- en deelproducten. En 
dat oordeel is niet misselijk. Het ministerie heeft de ontwikkeling van het nieuwe systeem niet 
goed gecoördineerd. Het heeft de taskforce ESF opgeheven zonder een nieuwe voorziening te 
treffen voor de coördinatie van de voorbereiding van de nieuwe beheerstructuur en het ont-
breekt ook aan een overkoepelende planning. Het ministerie heeft, ondanks veelvuldig over-
leg, onvoldoende zicht op de voortgang en samenhang van de te ontwikkelen activiteiten en 
producten bij het ministerie en ESF Nederland. Vooralsnog is ook moeilijk aan te geven of 
het vervangen van de bestuursovereenkomst van 1996 door een kaderregeling ertoe zou leiden 
dat het ministerie beter kan bijsturen. 
 
Ook voor Arbeidsvoorziening gold dat er nog veel moest gebeuren. Een nieuw geautomati-
seerd systeem ontbrak bijvoorbeeld nog en belangrijke instrumenten voor het tegengaan van 
misbruik en oneigenlijk gebruik moesten nog worden ontwikkeld. Tegelijkertijd diende ESF 
Nederland in een korte periode nog diverse andere inspanningen te leveren. Niet alleen moest 
de uitvoering van de subsidiejaren 2000 én 2001 worden gestart, ook de oude periode moest 
worden afgehandeld en de beheerstructuur voor het programma EQUAL opgezet. De Reken-
kamer betwijfelde of ESF Nederland dit alles tijdig tot een goed einde kon brengen. Over de 
veranderingen die Arbeidsvoorziening had aangebracht in de nieuwe subsidieregeling was de 
Rekenkamer overwegend positief. Diverse oude risico’s en knelpunten waren weggenomen, 
de accountantsverklaring bij de einddeclaratie werd opnieuw ingevoerd, er was voorzien in 
meer voorlichting over de regeling. Ook de toetsing van aanvragers, vóór zij een subsidiever-
zoek kunnen indienen, had meer aandacht gekregen. Het college doet de aanbeveling niet eer-
der te beginnen met het afgeven van subsidiebeschikkingen voor de nieuwe periode dan op 
het moment dat de opzet van de nieuwe structuur – inclusief de verantwoording over uitge-
voerde projecten – gereed en geïmplementeerd is. Het heeft twijfels bij het voornemen het 
afgeven van subsidiebeschikkingen voor het jaar 2000 met terugwerkende kracht toe te laten. 
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12.3   Voortschrijdend inzicht 
Na de ontvangst van het conceptrapport belegt directeur-generaal Van Leeuwen een avondlij-
ke bijeenkomst met de algemene directie van Arbeidsvoorziening om de reacties van het mi-
nisterie en van Arbeidsvoorziening onderling af te stemmen. De minister heeft nog enige we-
ken nodig om ten principale een standpunt te bepalen over de toekomstige structuur voor de 
uitvoering van het ESF in Nederland en de aansturing vanuit het ministerie. En het ministerie 
heeft liever niet dat de reactie van Arbeidsvoorziening de Algemene Rekenkamer bereikt 
ruimschoots voordat de reactie van de minister gereed is. De bijeenkomst begint met een oe-
fening in zelfkritiek van de directeur Arbeidsmarkt. Hij neemt de volledige verantwoordelijk-
heid op zich voor de trage voortgang van de voorbereiding van de nieuwe periode. Ook de 
bureaucratische “ondersteuning” van ESF Nederland door de directie Toezicht, met gedetail-
leerde lijstjes om de voortgang te controleren, wordt onder de loep genomen.  
 
Heikel punt in de onderlinge afstemming blijkt het advies van de Rekenkamer om over het al 
bijna verstreken jaar 2000 geen subsidies met terugwerkende kracht toe te kennen. Dit brengt 
minister Vermeend in een lastig parket. Zijn voorganger had namelijk al in de zomer van 
1999 toegezegd om in het jaar 2000 een bedrag van 250 miljoen gulden (€ 113 miljoen) ESF-
middelen te reserveren voor activiteiten van Arbeidsvoorziening.5 De verhoging van de aan-
spraak op ESF-middelen was bedoeld als compensatie voor een forse daling in de “gegaran-
deerde omzet” van Arbeidsvoorziening. Met ingang van 2000 werd namelijk de verplichte 
inkoop van re-integratietrajecten door gemeenten en de uitvoeringsinstellingen van de werk-
nemersverzekeringen afgeschaft. Arbeidsvoorziening kreeg bovendien van SZW minder mid-
delen voor de uitvoering van de sluitende aanpak. Minister De Vries had op het moment van 
zijn toezegging al het vermoeden dat de ESF-subsidies pas later in het jaar op gang zouden 
komen. Ook op dat punt was hij in zijn brief ingegaan: “Eventuele problemen die volgend jaar 
ontstaan in ESF-sfeer zullen worden opgelost door aanpassing van het betalingsritme van de 
rijksbijdrage 2000”. In de loop van het jaar 2000 werd inderdaad de rijksbijdrage met 125 
miljoen gulden (€ 57 miljoen) verhoogd, onder gelijktijdige verlaging van de voorziene rijks-
bijdrage voor het jaar 2001.6 Zou minister Vermeend de aanbeveling van de Rekenkamer op-
volgen, dan kon hij niet meer volstaan met het naar voren halen van de rijksbijdrage. Dan lag 
in volle omvang de vraag op tafel op welke wijze Arbeidsvoorziening gecompenseerd werd 
voor de € 113 miljoen inkomsten uit ESF die het was misgelopen. Over de vraag of compen-
satie nodig was, bestond geen verschil van inzicht: de uitgaven voor personeel en huisvesting 
waren niet verminderd.  
 
De algemene directie van Arbeidsvoorziening stelt zich in en na het overleg weinig coöpera-
tief op. Plaatsvervangend algemeen directeur Sikkema meldt dat zijn organisatie het eens is 
met de aanbeveling van de Rekenkamer om af te zien van de toekenning van subsidies met 
terugwerkende kracht. Arbeidsvoorziening kent op dit punt aan de beheersmatige overwegin-
gen van ESF Nederland meer gewicht toe dan aan de financiële consequenties voor de eigen 
organisatie. Daarmee plaatst hij DG Van Leeuwen op een vileine manier voor het blok. Ook 
aan het verzoek om de reactie nog enige weken vast te houden tot de minister zijn standpunt 
heeft bepaald, geeft Arbeidsvoorziening geen gehoor. Drie dagen na de aanbieding van het 
conceptrapport en een dag na het coördinatieoverleg zendt de algemeen secretaris van het 
CBA, Paulus Smit, de formele reactie van het centraal bestuur aan de Rekenkamer. Minister 
Vermeend reageert pas twee weken later; hij heeft het dan ook een stuk moeilijker. Hij geeft 
aan de aanbeveling van de Rekenkamer over de terugwerkende kracht uiterst serieus te nemen 
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 Brief van 16 juli 1999 (kenmerk AM/ARV/99/39649). 
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 Financiële verantwoording van SZW voor het jaar 2000. Kamerstukken II 2000/’01, 27 700 nr. 37,  
p. 32. 
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en daaraan vanuit beheersmatig oogpunt ook de voorkeur te geven. Maar een definitieve af-
weging wil hij samen met de minister van Financiën maken, “mede gezien de mogelijke bud-
gettaire gevolgen van de keuze” (ARK, 2000b, p. 50). Een half jaar later blijkt dat de minister 
van Financiën het been stijf heeft gehouden. Projectkosten kunnen volgens de nieuwe subsi-
dieregeling (artikel 9, 4de lid) met terugwerkende kracht tot 1 januari 2000 als subsidiabel 
worden aangemerkt.  
 
In zijn reactie op het concept van het Rekenkamerrapport komt Vermeend tot een ingrijpende 
conclusie over de structuur van de uitvoering. Het concept laat naar zijn mening zien dat het 
in de aan de Rekenkamer voorgelegde bestuurlijke constellatie niet eenvoudig is de rollen, 
taken en bevoegdheden van het ministerie, het centraal bestuur en ESF Nederland volstrekt 
helder te maken. Dit sluit aan bij de discussie die hij al eerder met de Tweede Kamer heeft 
gevoerd over de vraag naar de beste ophanging van de uitvoeringsorganisatie voor het ESF. In 
het overleg met de kamercommissie op 22 juni 2000 over de nieuwe structuur voor werk en 
inkomen hadden verschillende fracties, waaronder die van zijn eigen partij, in afwijking van 
de voorstellen van de minister, er al voor gepleit ESF Nederland uit de Arbeidsvoorzienings-
organisatie te halen. De minister had de beslissing toen nog voor zich uit geschoven.7 Nu 
meldt hij het besluit te hebben genomen om de uitvoering van het ESF weg te halen bij Ar-
beidsvoorziening en onder te brengen bij een agentschap binnen zijn ministerie. Hij verwacht 
met de nieuwe constellatie tot een transparanter en eenduidiger model te komen. Ook wordt 
naar zijn inzicht de mogelijkheid vergroot om eventuele capaciteitsproblemen op te vangen. 
Wel wil hij bezien of het gewenst is binnen het agentschap een scheiding aan te brengen tus-
sen de afwikkeling van de oude programma’s en de uitvoering van de nieuwe. Het nieuwe 
agentschap zal gebruik maken van een groot aantal producten die Arbeidsvoorziening al heeft 
ontwikkeld en die met inachtneming van het rapport van de Rekenkamer in de nieuwe con-
stellatie zullen worden ingepast. Een nieuw aan te stellen projectmanager ESF wordt belast 
met de taak de overkomst van ESF Nederland naar het ministerie te regelen.  
 
Op de dag van de publicatie van het Rekenkamerrapport (16 november) wordt ook de kamer-
commissie door de minister zelf met een kort briefje geïnformeerd. Dit keer belooft hij dat de 
Kamer het plan van aanpak voor de nieuwe programmaperiode zal ontvangen zodra meer 
inzicht bestaat in het tempo waarin een en ander is te realiseren.8 De opvattingen in de 
commissie en de bemerkingen van de Rekenkamer schijnen overigens niet de enige redenen te 
zijn geweest om te besluiten tot de annexatie van ESF Nederland. Naar verluidt had ook het 
ministerie van Financiën er bij de nadere besluitvorming over de SUWI-operatie voor gepleit 
om ESF Nederland rechtstreeks bij SZW onder te brengen. Minister Zalm voelde er weinig 
voor om in de nieuwe situatie weer een zelfstandig bestuursorgaan, dit keer het voorziene 
Landelijk instituut voor werk en inkomen, het beheer te geven over vele honderden miljoenen 
euro aan Europese subsidies.9 
 
De bevindingen van de Rekenkamer zijn voor DG Van Leeuwen aanleiding ook binnen het 
ministerie maatregelen te treffen. Al voor de openbaarmaking van het rapport wordt de depar-
tementale taskforce ESF in ere hersteld, onder voorzitterschap van de DG zelf en dit keer met 
een vertegenwoordiger van Financiën in de gelederen. Het is een heel gezelschap, een verga-
                                                          
7
 Kamerstukken II 1999/2000, 26 448, nr. 13, p. 4-5; Verslag van het AO van 22 juni 2000. 
8
 SoZa 00-1009. Na de voorgeschiedenis (voor het zomerreces, in het zomerreces, medio oktober, 
zodra meer inzicht bestaat) wekt het geen verwondering dat het plan van aanpak nooit aan de Tweede 
Kamer is aangeboden. 
9
 De vertegenwoordiger van Financiën in de tweede taskforce ESF vroeg tijdens de afscheidsreceptie 
van DG Borstlap de directeur van ESF Nederland of hij bezwaar had tegen een overname door SZW. 
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derzaal vol: “ik had niet kunnen denken dat er zo veel departementsonderdelen betrokken 
waren”, vertelt Van Leeuwen achteraf.10 Verder wordt, zoals aan de Rekenkamer gemeld, van 
buiten het ministerie een projectmanager ESF aangetrokken die de bemoeienissen van de ver-
schillende onderdelen van het ministerie met het ESF moet coördineren en die verantwoorde-
lijk wordt voor de totstandkoming van het nieuwe agentschap. De nieuwe projectmanager, 
Ineke Donkervoort, wordt aan ESF Nederland gepresenteerd als een onafhankelijke buiten-
staander, maar blijkt een oude bekende van de DG uit de periode dat beiden bij het ministerie 
van Binnenlandse Zaken werkten.11 
 
12.4 Consequenties voor de nieuwe subsidieregeling 
Het besluit van Vermeend om de uitvoering van de nieuwe programma’s voor het ESF zelf ter 
hand te nemen, had ingrijpende gevolgen voor de totstandkoming van de subsidieregeling 
voor het doelstelling-3 programma en voor de start van de subsidieverlening. Oorspronkelijk 
zou SZW als betaalautoriteit de subsidies van de Europese Commissie in ontvangst nemen en 
die via een doeluitkering doorsluizen naar Arbeidsvoorziening/ESF Nederland. Om dat moge-
lijk te maken, was een ministeriële regeling ontworpen die de algemene voorwaarden bevatte 
waaraan Arbeidsvoorziening moest voldoen. Daarnaast zou het ministerie jaarlijks een be-
leidskader publiceren met een opsomming van de voor dat jaar per prioriteit en maatregel 
beschikbare middelen en de voor subsidie in aanmerking komende aanvragers. Arbeidsvoor-
ziening zou een subsidieregeling publiceren die regelde aan welke voorwaarden de aanvragers 
van ESF-subsidie moesten voldoen voor de toekenning en vaststelling van de subsidie en bij 
de uitvoering van de projecten.  
 
Toen Vermeend in november 2000 de beslissing nam om de uitvoering weg te halen bij Ar-
beidsvoorziening, waren de ministeriële regeling en het beleidskader 2000 in concept gereed. 
Arbeidsvoorziening had ook de subsidieregeling al aan de minister aangeboden en het meren-
deel van de noodzakelijke formulieren, toelichtingen en andere documenten, zoals een audit 
filosofie en een protocol voor de accountantscontrole, was in concept beschikbaar. Op ver-
zoek van de directie Toezicht van het ministerie hadden accountants van het bureau Ernst & 
Young ook een zogenaamde entreetoets op de geproduceerde documenten uitgevoerd om de 
risico’s voor misbruik en oneigenlijk gebruik te minimaliseren. Eind november 2000 werden 
de documenten op verzoek van de projectmanager ESF integraal aan het ministerie overge-
dragen, nadat aanbevelingen en bevindingen van Ernst & Young waren verwerkt.12 Het minis-
terie zou de technische aanpassingen voor zijn rekening nemen die noodzakelijk waren door 
de nieuw ontstane situatie. Als het ministerie zelf de uitvoering van ESF op zich nam, zou de 
subsidieregeling voor de aanvragers op basis van de Arbeidsvoorzieningswet immers vervan-
gen moeten worden door een ministeriële regeling. 
 
Het ministerie had ESF Nederland onder druk gezet om een aangepaste versie van de subsi-
dieregeling en alle relevante documenten in een hoog tempo op te leveren. Na de overdracht 
van de documenten verdwijnt de vaart uit het proces. Pas in februari 2001 komt de wetge-
vingsdirectie van het ministerie met een eerste versie van de nieuwe subsidieregeling. Van 
een technische omzetting is geen sprake. Het door Arbeidsvoorziening vervaardigde concept 
was tamelijk gedetailleerd. Dat was ingegeven door de wens om zo veel als mogelijk in de 
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 Vijf  over crisismanagement, p. 16. 
11
 Van Leeuwen was als plaatsvervangend secretaris-generaal verantwoordelijk voor de privatisering 
van de Rijksbedrijfsgezondheids- en bedrijfsveiligheidsdienst (RBB). Donkervoort was directeur van 
de RBB. 
12
 Brieven van de directeur van ESF Nederland aan  Ernst & Young  Accountants (kenmerk ESF/ DIR/ 
10317) en aan SZW (kenmerk ESF/DIR/10319) van 29 november 2000. 
 164
regeling zelf duidelijkheid te scheppen en risico’s voor een onjuiste interpretatie van de Euro-
pese regelgeving weg te nemen. Het concept van SZW heeft een geheel ander karakter. Het 
abstractieniveau van de normen is hoger en alleen de hoogst noodzakelijke bepalingen zijn 
opgenomen. ESF Nederland heeft ernstige kritiek. In een brief aan het ministerie waarschuwt 
de directeur dat hij problemen voorziet voor de uitvoerbaarheid. Door de minimalisering van 
het aantal bepalingen en de verwijzing naar andere nationale en internationale regelgeving 
wordt het kader versluierd waarbinnen de belanghebbenden moeten opereren. De vage nor-
men als gevolg van het hogere abstractieniveau leiden gemakkelijk tot interpretatieverschillen 
en de controle op de rechtmatige besteding van beschikbaar gestelde middelen wordt bemoei-
lijkt, onder andere door het ontbreken van een verwijzing naar een protocol voor de accoun-
tantscontrole.13 In aanvulling leveren de juristen van ESF Nederland nog een lijst van vijf 
pagina’s met geconstateerde fouten en gedetailleerde kritiek op vrijwel alle onderdelen van de 
regeling. De brief en de detailkritiek komen de directeur van ESF Nederland te staan op een 
verwijt van DG Van Leeuwen: het commentaar lijkt wel geschreven met het oog op een ko-
mende parlementaire enquête! De irritatie is te verklaren uit de druk die tegelijkertijd van ge-
meentelijke zijde wordt uitgeoefend om zo min mogelijk knellende aanvullende voorwaarden 
te stellen; een druk waarvoor minister Vermeend bovendien zeer gevoelig is. Hij geeft zelfs 
opdracht om na te gaan of niet kan worden volstaan met alleen de Europese regelgeving.14  
 
ESF Nederland blijkt niet alleen te staan in zijn kritiek. Ernst & Young krijgt twee weken na 
de brief van ESF Nederland van directeur Toezicht Margo Brandsma opdracht een volgende 
versie van de subsidieregeling te toetsen op risico’s voor misbruik en oneigenlijk gebruik. In 
de eindrapportage “M&O-toets subsidieregeling ESF-3” met vijf pagina’s gedetailleerde be-
vindingen worden verschillende opmerkingen van ESF Nederland onderschreven: 
 
De subsidieregeling ESF-3 bevat uitsluitend de regels die juridisch minimaal 
noodzakelijk zijn. Voor nadere informatie wordt gewerkt met verwijzingen. (…) 
De aanvrager moet dan ook uitgebreide algemene regelgeving doorworstelen 
voordat hij op de hoogte is van de voorwaarden, rechten en plichten. Dit komt de 
duidelijkheid, de uitvoerbaarheid en de controleerbaarheid van de regeling niet 
ten goede. 
 
Verder waarschuwt de rapportage voor talrijke niet gedefinieerde begrippen, voor te beperkte 
aandacht voor de beheers- en controlefilosofie en – nog altijd – een groot aantal juridische 
onvolkomenheden en ontbrekende eisen. 
 
12.5  Een gemeentelijke lobby 
In het programmadocument voor doelstelling 3 was op twee manieren voorzien in de inzet 
van ESF-middelen voor projecten die bijstandscliënten aan een opleiding of aan werk helpen. 
De vijfentwintig gemeenten die deelnemen in het grotestedenbeleid konden zelf optreden als 
aanvrager van subsidie. De overige gemeenten dienden hun re-integratiebehoeften kenbaar te 
maken bij de regionale arbeidsbureaus. Arbeidsvoorziening moest dan zorgen voor aanvragen 
waarmee ook deze doelgroep werd bediend. De 25 gemeenten en Arbeidsvoorziening konden 
zowel aanvragen indienen voor de preventie van langdurige werkloosheid (de sluitende aan-
pak voor volwassenen) als voor de bestrijding van langdurige werkloosheid. Voor kleinere 
gemeenten betekende deze aanpak een beperking vergeleken met de jaren 1994-’99. Toen 
konden zij immers zelf ESF-subsidie aanvragen. Voor beperking van het aantal gemeenten 
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 Brief van 26 februari 2001 (kenmerk ESF/JABO/MM/ju-10087). 
14
 In 2002 stelt en rechterlijke uitspraak de onuitvoerbaarheid van deze benadering definitief vast (uit-
spraak van de rechtbank te Breda van 2 december 2002 (zaaknrs. 02/250 en 02/490)). 
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dat zelf een aanvraag kan indienen, had het ministerie gekozen om het totaal aantal aanvragen 
beter hanteerbaar te houden dan in de voorafgaande periode toen de uitvoerende instantie cir-
ca 9.000 aanvragen moest behandelen en controleren. 
 
Zowel de Vereniging van Nederlandse Gemeenten als de 25 grote gemeenten waren al in een 
vroeg stadium betrokken bij de opzet van de nieuwe structuur. PricewaterhouseCoopers meldt 
in zijn eindrapportage over de nieuwe beheersstructuur dat er een breed draagvlak voor de 
voorstellen is. Er is verschillende malen gecombineerd overleg gevoerd met de VNG, de G25 
en het ministerie van Binnenlandse Zaken. De uiteindelijk voorgestelde structuur is tot stand 
gekomen “in overleg” met deze partijen. Tevens is in samenwerking met SZW nog een voor-
lichtingsmiddag georganiseerd voor gemeenten op 19 mei 2000.15 Bij de verdere voorberei-
ding van de nieuwe subsidieregeling, eerst bij ESF Nederland en later bij het ministerie, groeit 
desondanks de zorg dat de nieuwe regeling wel erg knellende voorwaarden zal stellen aan de 
gemeentelijke uitvoeringsorganisaties en administraties en op het punt van controle en toe-
zicht. Ook is een aantal grotere gemeenten buiten de G25 niet gelukkig met de afhankelijke 
positie waarin zij worden geplaatst ten opzichte van Arbeidsvoorziening. Een derde steen des 
aanstoots is het onderscheid tussen projecten voor langdurig werkloze bijstandsgerechtigden 
en projecten voor de preventieve aanpak. Dat past niet in de gebruikelijke benadering van de 
doelgroep door gemeenten. De ontevredenheid komt eerst naar voren bij de bespreking van de 
subsidieregeling in een vergadering van het Monitor Comité en vervolgens in een brief van de 
VNG aan de kamercommissie voor SZW ter voorbereiding op het overleg van deze commis-
sie met minister Vermeend op 15 maart 2001. 
 
In dat overleg dringen de woordvoerders van alle grote fracties aan op transparante regelge-
ving met zo min mogelijk extra voorschriften bovenop de eisen die voortvloeien uit de Euro-
pese regelgeving. Mevrouw Verburg informeert ook of de subsidieregeling al in 2001 zal 
worden opengesteld voor alle gemeenten en niet alleen voor de G25. Vermeend zegt toe de 
regeling nog een keer te toetsen en het resultaat te bespreken met vertegenwoordigers van de 
VNG en de G25.16 Daartoe belegt hij al op 27 maart een bestuurlijk overleg waarbij ook de 
minister voor GSI, Roger van Boxtel, aanschuift. In het overleg wordt afgesproken een aantal 
elementen uit de regeling te verwijderen of aan te passen. In ambtelijk overleg zal nog verder 
worden gesproken over de administratieve voorschriften. Op hun beurt zeggen de gemeenten 
toe beleidsplannen die zij met ESF-middelen willen financieren aan SZW te zullen voorleg-
gen voordat zij een officiële aanvraag indienen. Op die manier krijgt het ministerie een beter 
inzicht in de besteding van de gelden en kan de minister met de bestuurders heldere afspraken 
maken over de spelregels voor het ESF.17 Helaas verzuimt minister Vermeend de afspraak te 
maken dat de gemeenten ook daadwerkelijk aanvragen zullen indienen.  
 
Medio juni meldt de minister de uitkomsten van het overleg aan de Tweede Kamer.18 De re-
geling is op verzoek van de gemeenten aangepast en zal tegen het einde van die maand in 
werking treden, ruim tien maanden na de goedkeuring van het programmadocument door de 
Europese Commissie. Afgesproken is ook dat vanaf 1 oktober 2001 de regeling wordt open-
gesteld voor 86 in plaats van 25 gemeenten. Een andere tegemoetkoming aan de gemeenten is 
dat de mogelijkheid wordt geboden om gecombineerde projecten in te dienen voor zowel 
langdurig werklozen als voor kortdurend werklozen die met langdurige werkloosheid worden 
bedreigd. 
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 PriceWaterhouseCoopers, 2000, p. 7, 66 en 79. 
16
 Verslag van het AO van 15 maart 2001. Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 16. 
17
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 18. 
18
 Idem, nr. 19. 
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12.6  Meer grip op een agentschap 
De keuze van Vermeend om de uitvoering van het ESF aan een agentschap op te dragen is op 
het eerste gezicht wat merkwaardig. Agentschappen zijn bedoeld om bedrijfsmatige en uit-
voerende taken van ministeries onder te brengen op afstand van het kerndepartement. Ze ma-
ken nog wel deel uit van de departementale organisatie, maar kennen een andere wijze van 
aansturing en een eigen begrotingssystematiek. De financiën worden niet beheerd via de bij 
de rijksoverheid gebruikelijke methodiek van een kasstelsel en een verplichtingenadministra-
tie. In plaats daarvan wordt gewerkt met het in het bedrijfsleven gebruikelijke baten-lasten-
stelsel. De aansturing is veel afstandelijker dan bij gewone directies. Vaak zijn agentschappen 
ook fysiek op afstand van het ministerie gehuisvest. Ze rapporteren met een ruim interval aan 
een lid van de departementsleiding dat namens de minister als “eigenaar” optreedt en voeren 
een geheel eigen personeelsbeleid, specifiek afgestemd op de opdrachten die zij moeten ver-
vullen.19 De relatie met de ambtelijke “opdrachtgevers” is meestal veel intensiever dan die 
met de eigenaar. De opdrachtgevers zijn beleidsdirecties bij het eigen departement, maar ook 
wel bij andere ministeries die de beleidsverantwoordelijkheid hebben voor de uitvoering van 
een subsidieregeling. Zij besteden de uitvoering daarvan uit aan het agentschap. De te verrich-
ten werkzaamheden, het niveau van dienstverlening en de prijs die daarvoor in rekening wor-
den gebracht, worden in onderhandeling bepaald – binnen de algemene kaders die zijn vastge-
steld door de eigenaar. 
 
De overwegingen van Vermeend voor de inrichting van het Agentschap SZW zijn van een 
geheel andere aard. Hij kiest voor een agentschap omdat dat, in tegenstelling tot een zelfstan-
dig bestuursorgaan, een onderdeel is van het ministerie en directer kan worden aangestuurd. 
Deels is ook sprake van een noodgedwongen stap. Door zijn besluit Arbeidsvoorziening ver-
sneld te ontbinden, moet een nieuwe moederorganisatie voor ESF Nederland worden aange-
wezen. De instellingen die nog zullen worden ingericht in de SUWI-operatie zijn op korte 
termijn geen optie. Er is wel een complicatie. De door Financiën geformuleerde instellings-
voorwaarden maken het onmogelijk de nieuwe organisatie direct de status van agentschap toe 
te kennen. Het is echter ook niet de bedoeling ESF Nederland eerst een gewoon departe-
mentsonderdeel te maken en later weer te verzelfstandigen. De administratie van ESF Neder-
land is al gebaseerd op het baten-lastenstelsel en het zou mijl-op-zeven zijn om voor de inte-
rimperiode een kas-verplichtingen administratie in te voeren. De ministeries van Financiën en 
SZW hebben daarom een list bedacht: ze willen de organisatie de status verlenen van tijdelijk 
agentschap, in afwachting van het verwerven van de definitieve status.20  
 
De procedure voor de inrichting van een agentschap biedt het parlement de mogelijkheid in-
vloed uit te oefenen. De minister moet zijn plannen via een “voorhangprocedure” aan de 
Tweede Kamer voorleggen vóór hij zijn plannen uitvoert. Hij doet dat bij brief van 17 januari 
2001. In deze brief kondigt hij formeel aan dat hij naast ESF Nederland ook BUESI in het 
agentschap wil onderbrengen.21 Twee maanden eerder was dat nog geen uitgemaakte zaak. De 
procedure voor het Agentschap SZW komt op een onhandig moment: precies op het ogenblik 
dat Vermeend met de kamercommissie in conflict geraakt over de gebrekkige informatievoor-
ziening over de afwikkeling van de periode 1994-’99. De reactie van de commissie op de 
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 Financiën heeft de instellingsvereisten voor agentschappen geformaliseerd in de toelichting bij  de 
zevende wijziging van de Comptabiliteitswet. Zie ook de brief van 31 januari 2000 (Kamerstukken II 
1999/2000, 26 541 en 26 627, nr. 70). 
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 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nrs. 13, 14, 20 en 26. 
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 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 13. 
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plannen van de minister in het overleg van 24 januari 2001 is dan ook niet enthousiast.22 De 
fractiewoordvoerders weigeren hun instemming. Sommige partijen willen meer informatie 
over de voorwaarden voor een agentschap, of willen meer duidelijkheid over de inrichting van 
de nieuwe programmaperiode. Andere constateren dat in de nieuwe structuur uitvoering en 
controle nog steeds in één hand zijn en wijzen erop dat de problemen niet alleen bij Arbeids-
voorziening liggen maar evenzeer bij het ministerie zelf. De minister ziet zich genoodzaakt 
uiterlijk 1 februari een brief met een nadere toelichting naar de commissie te sturen. Op 15 
maart organiseert de commissie een nieuw overleg. Pas dan, twee weken voor de geplande 
datum van overgang, gaan de fracties in meerderheid akkoord met de toekenning van de sta-
tus van tijdelijk agentschap.23 
 
12.7  De taken van het Agentschap SZW 
Hoewel de samenstellende delen van het agentschap uitsluitend ervaring hebben met de uit-
voering van subsidieregelingen uit het ESF, wordt het werkterrein van de organisatie vanaf de 
start breder getrokken. Het agentschap kan ook worden ingeschakeld voor het uitvoeren van 
andere (subsidie)regelingen op het terrein van werk en inkomen. Met instemming van de mi-
nister kunnen ook opdrachten van andere overheidsinstanties worden aanvaard. Overweging 
voor de verbreding van het takenpakket is dat het uitvoeringsproces voor de meeste regelin-
gen in essentie identiek is. Van het agentschap wordt verwacht dat het de opdrachtgevers ad-
viseert over het operationaliseren van de regelingen, dat het de publiciteit en de voorlichting 
verzorgt over de regelingen, dat het aanvragers van subsidie begeleidt en adviseert, dat het 
aanvragen voor subsidie beoordeelt, projecten monitort en controleert, de betaling en eventue-
le terugvordering van de subsidies voor zijn rekening neemt, klachten, bezwaar- en beroep-
schriften behandelt, de administratie van de opgedragen regelingen voert en aan de opdracht-
gevers rapporteert over de uitvoering.24 
 
De eerste en omvangrijkste taken die het ministerie aan het agentschap opdraagt zijn de uit-
voering van het nieuwe programma voor het ESF (doelstelling 3) en het communautair initia-
tief EQUAL. De organisatie wordt ook belast met de afwikkeling vanaf 1 april 2001 van de 
nog resterende ESF-projecten uit de oude periode voor zover het de contacten met de aanvra-
gers en de uitvoerders betreft, maar deze taak wordt formeel buiten de agentschapstructuur 
geplaatst en ondergebracht in aparte “business units”. De problemen rond deze activiteit zou-
den volgens het ministerie van Financiën een te zware hypotheek leggen op het traject naar de 
toekenning van de definitieve status van agentschap.  
 
Geruime tijd wordt ook gesproken over de mogelijkheden om het Agentschap SZW een rol te 
laten spelen bij de uitvoering van het uit het ESF gesubsidieerde deel van het doelstelling-1 
programma van de provincie Flevoland. Voor dit programma “Naar een evenwichtig Flevo-
land” heeft de Europese Commissie een bedrag van € 132 miljoen beschikbaar gesteld, waar-
van bijna € 34 miljoen uit het ESF (Provincie Flevoland, 2005, p. 61). In de periode 1994-’99 
was Arbeidsvoorziening Flevoland aangewezen als beheersautoriteit voor het ESF-deel van 
het doelstelling-1 programma. Op die manier kon de consistentie met de besteding van de 
overige ESF-middelen, waarvoor Arbeidsvoorziening ook verantwoordelijk was, worden be-
waakt. In de nieuwe periode is het door de gewijzigde Europese regelgeving niet mogelijk om 
twee instanties met het beheer van één programma te belasten. SZW wil vanwege de gewens-
te landelijke uniformiteit voor ESF in eerste instantie toch een rol voor ESF Nederland, 
desnoods als subsidiegever en controleur in opdracht van de provincie. Door de grote vertra-
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 Verslag van het AO van 24 januari 2001, Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 15. 
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 Verslag van het AO van 15 maart 2001, Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 16. 
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 Kamerstukken II 2001/’02, 28 390, nr. 1. 
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gingen bij het uitwerken van de subsidieregeling voor ESF-3 en de complicaties bij de om-
vorming van ESF Nederland tot een agentschap komt daarvan niets terecht. De provincie Fle-
voland neemt de volledige taak als betaal- en beheersautoriteit op zich. De provincie doet dat 
met verhoudingsgewijs veel meer personele inzet dan het agentschap: het programmamana-
gement omvat 29 medewerkers, waarvan er drie afkomstig zijn van Arbeidsvoorziening Fle-
voland (Hagens e.a., 2003, p. 87). 
 
 
Een valse start 
De overgang van ESF Nederland naar het ministerie moet worden voorbereid onder een 
weinig gelukkig gesternte. Al op 17 november 2000 ontstaat de eerste deining als het Al-
gemeen Dagblad aandacht aan de overgang besteedt in een mede op informatie van SZW 
gebaseerd artikel over het rapport van de Algemene Rekenkamer: 
 
Bij ESF Nederland werken ruim tachtig mensen. Volgens het ministerie moet nog 
worden onderzocht of er voor de ESF’ers plaats is bij het agentschap van Sociale 
Zaken.25 
 
De commotie bij de medewerkers van ESF Nederland als gevolg van deze passage is zo-
danig dat DG Van Leeuwen zich genoodzaakt ziet de mededeling van de woordvoerder 
van het ministerie met een officiële brief aan de directeur van ESF te redresseren: 
 
Uit telefonisch contact met u heb ik begrepen dat dit citaat tot onrust heeft ge-
leid onder de medewerkers van ESF Nederland. Ik hoop door middel van deze 
brief deze onrust weg te nemen. Dit citaat berust namelijk op een misverstand. 
Zoals afgesproken wordt geheel ESF Nederland geïncorporeerd in het agent-
schap van Sociale Zaken.26 
 
 
12.8  Organisatorische perikelen 
Vanaf het begin is er binnen het agentschap een strikte scheiding tussen de afwikkeling van 
de oude programma’s en de nieuwe. De Rekenkamer had dat aanbevolen om zeker te stellen 
dat voldoende aandacht zal worden gegeven aan een zorgvuldige voorbereiding van de nieu-
we periode. Gevolg van de strikte scheiding is dat het merendeel van de medewerkers in de 
regionale vestigingen van ESF Nederland voorlopig niets te maken heeft met de nieuwe pro-
gramma’s. Eind 2001 omvat het aantal vaste arbeidsplaatsen 97 arbeidsjaren, daarnaast zijn 
nog 86 FTE op tijdelijke basis werkzaam.27 Het agentschap start onder lastige omstandighe-
den. Voor de overgang van de medewerkers en de verplichtingen van ESF Nederland naar de 
nieuwe organisatie is een overeenkomst nodig tussen de minister en het terugtredende bestuur 
van Arbeidsvoorziening. Met deze overeenkomst worden ook de in de eerdere bestuursover-
eenkomsten vastgelegde bevoegdheden en verantwoordelijkheden van Arbeidsvoorziening 
overgedragen, respectievelijk gemandateerd aan de minister. Vermeend tekent de overeen-
komst pas als de feitelijke overdracht al rond is. Hij wordt gepubliceerd in de Staatscourant 
van 6 april 2001.28 
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 Te weinig zicht op subsidies. AD van 17 november 2000. 
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 Brief van 27 november 2000 (kenmerk AM/AAB/00/78627). 
27
 Agentschap SZW, 2003a, bijlage 2. De ARK (2002b, p. 15) spreekt abusievelijk over geheel andere 
aantallen. 
28
 Overeenkomst tussen Staat en Arbeidsvoorzieningsorganisatie inzake overdracht ESF. Stcrt. 
2001/69, p. 19. 
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De besluitvorming over het agentschap verloopt niet zonder slag of stoot. In een laat stadium 
ontstaan nog problemen over het advies dat de ondernemingsraad van het ministerie moet 
uitbrengen over de agentschapsvorming. Nadat de ondernemingsraad een reeks nadere vragen 
heeft gesteld over de aanvankelijke adviesaanvrage van 2 februari 200129, komt de departe-
mentsleiding nog met een verrassing. De ondernemingsraad krijgt onverhoeds de mededeling 
dat inmiddels is besloten voor een periode van maximaal twee jaar naast de directeur van het 
agentschap een hoofddirecteur te benoemen. Reden is dat nog veel werk moet worden verzet 
om van het agentschap een goedlopende organisatie te maken en te voldoen aan de agent-
schapseisen. Bovendien zal in de eerste fase veel contact nodig zijn met de andere departe-
mentsonderdelen. “Over de precieze taakverdeling tussen de directeur en de hoofddirecteur 
zal nader overleg plaatsvinden”.30 DG Van Leeuwen wil als hoofddirecteur van het agent-
schap een eigen kandidaat aanwijzen. Zij heeft daarvoor haar oude relatie mevrouw Donker-
voort op het oog, die al is ingehuurd als projectmanager ESF. Zowel de zittende directeur van 
ESF Nederland als de ondernemingsraad verzetten zich tegen de aanstelling van een hoofddi-
recteur vanwege de onduidelijke verantwoordelijkheidsverdeling aan de top van de organisa-
tie en het risico van conflicten tussen twee directeuren. De ondernemingsraad blokkeert de 
stap uiteindelijk door een negatief advies, maar spreekt begrip uit voor de wens om voor de 
nieuwe organisatie ook een nieuwe directeur te willen benoemen en niet de directeur van één 
van de twee samenstellende onderdelen.31  
 
De medewerkers van ESF Nederland worden pas op de dag van de overgang door hun nieuwe 
werkgever op de hoogte gebracht van de directeurswisseling en de benoeming van Donker-
voort tot interim-directeur. De redengeving bestaat uit niet meer dan één enkele zin: 
 
Bij de voorbereiding van de overgang van werkzaamheden van ESF-Nederland 
naar het ministerie van SZW is in toenemende mate een verschil van inzicht ge-
bleken tussen de leiding van het Ministerie en de directeur van ESF-Nederland, de 
heer drs. R. M. Krug.32  
 
Per direct wordt bij het bureau Boer & Croon, waarvoor Donkervoort werkt, ook een plaats-
vervangend directeur annex manager operations aangetrokken (Herman Frijling). Hij wordt 
belast met de leiding van de business units die de oude programmaperiode moeten afwikke-
len. Het niet benoemen van de directeur van ESF Nederland leidt tot een arbeidsconflict dat 
meer dan acht maanden zal duren. Een aantal managers en medewerkers van het landelijk 
bureau vertrekt na korte tijd en de interim-directeur ontslaat een medewerker van het eerste 
uur op grond van de (later vals gebleken) beschuldiging van fraude met een leaseauto.33 
 
12.9   Geknoei met een brief 
Het op non-actief stellen van de directeur van ESF Nederland leidt in een wat later stadium 
nog tot een pijnlijke situatie voor de minister. Nadat het besluit was gevallen dat het ministe-
rie na de ontbinding van Arbeidsvoorziening zelf zorg zou dragen voor de uitvoering van de 
ESF-regelingen, had de secretaris-generaal van SZW, Ronald Gerritse, met de bonden van 
                                                          
29
 Adviesaanvraag vorming Agentschap. Brief aan de OR-Kerndepartement van 2 februari 2001 (ken-
merk AM/AAB/01/6566. 
30
 Brief aan de OR-kerndepartement van 13 maart 2001 (kenmerk AM/AAB/01/14898. 
31
 Advies OR-K over de vorming van het Agentschap van 20 maart 2001 (kenmerk OR-K 2001/084). 
32
 Brief van DG Van Leeuwen aan de medewerkers van het Agentschap ESF (sic) van 2 april 2001 
(kenmerk PO&I/2001/22423). 
33
 Uitspraak van de Centrale Raad van Beroep van 11 juni 2004 (zaaknummer 04/2098). 
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overheidspersoneel afspraken gemaakt over de consequenties voor het personeel van de over-
dracht van de werkzaamheden van ESF Nederland naar het agentschap. In het overgangspro-
tocol, ondertekend door de secretaris-generaal, de algemeen directeur van Arbeidsvoorziening 
en de drie ambtenarenbonden, werd vastgelegd dat alle medewerkers van ESF Nederland als 
ambtenaar in dienst komen van het ministerie in de functie die zij op dat moment bekleedden 
en zo veel als mogelijk tegen vergelijkbare arbeidsvoorwaarden.34 Alle medewerkers ontvin-
gen een door de algemeen directeur én door de secretaris-generaal ondertekende brief ter be-
vestiging van hun nieuwe positie.  
 
Als de bestuurder van Arbeidsvoorziening (Koopmans) een jaar later de historische analyse 
“Tien jaar Tripartiete Arbeidsvoorziening” publiceert, komt in de openbaarheid dat de secre-
taris-generaal bij het verzenden van de overplaatsingsbrief aan de directeur van ESF Neder-
land wel een wel heel eigenzinnige koers heeft gevaren. De brief blijkt buiten medeweten van 
de algemeen directeur van Arbeidsvoorziening op het ministerie eenzijdig te zijn veranderd 
en, met instandhouding van diens ondertekening, te zijn verzonden naar de geadresseerde 
(Van den Blink e.a., 2002, p. 34). De oorspronkelijke passage over de te vervullen functie is 
daarbij door het ministerie vervangen door de vrijblijvende mededeling dat gesprekken in 
gang zijn gezet over de op te dragen werkzaamheden. In een aanvullende brief wordt enkele 
dagen later toegelicht dat de secretaris-generaal denkt aan de functie van “adviseur in algeme-
ne dienst”.35 Als algemeen directeur Swildens door betrokkene is geattendeerd op het geknoei 
in de door hem al ondertekende brief, stuurt hij een woedende brief aan DG Van Leeuwen, 
die hij kennelijk verantwoordelijk houdt: 
 
Zonder mij op dit moment te verliezen in de strafrechtelijke kwalificaties van deze 
opmerkelijke handelswijze, kan ik u zeggen dat ik de gewijzigde tekst niet gete-
kend zou hebben (…) Tot op vandaag is mij niet helder gemaakt hoe en op wiens 
gezag deze wijzigingen in de tekst van de brief tot stand hebben kunnen komen. Ik 
zou het op prijs stellen op korte termijn alsnog duidelijkheid in deze kwestie te 
krijgen.36 
 
Hoewel in de historische analyse slechts een korte en tamelijk onderkoelde passage aan de 
kwestie wordt gewijd, is de landelijke pers binnen de kortste keren op de hoogte. Het Alge-
meen Dagblad besteedt binnen een week na de publicatie van het rapport aandacht aan de 
kwestie onder de pakkende kop “Sociale Zaken vervalste ontslagbrief”. Een paar dagen later 
komt ook NRC Handelsblad op de zaak terug in een overzichtsartikel over de geschiedenis 
van Arbeidsvoorziening.37 Als de Tweede Kamer vragen over de kwestie stelt, erkent minister 
Vermeend tot twee keer toe ruiterlijk dat het ministerie een fout heeft gemaakt: “Er is sprake 
van een pijnlijke vergissing op het departement.”38 De ambtelijke leiding van het ministerie 
tilt niet zwaar aan de misstap. Er komt geen onderzoek naar de verantwoordelijken. Integen-
deel: naar één van de direct betrokkenen wordt een jaar na haar vroegtijdige overlijden in juli 
2003 een vergaderzaal vernoemd: de Wandi van Leeuwenzaal, in de vleugel waar de ambte-
lijke leiding en de bewindslieden van SZW zijn gehuisvest. 
                                                          
34
 Overgangsprotocol werknemers ESF Nederland, 2001. 
35
 Brief van 27 maart 2001 (kenmerk PO&I/2001/ESF/P); brief van 30 maart 2001 (kenmerk PO&I/ 
2001/21864). 
36
 Brief van 10 juli 2001, kenmerk ASC/2001/6135. 
37
 M. de Zwart, Sociale Zaken vervalste ontslagbrief. AD van 25 maart 2002; Meeus & Staal, 2002. 
38
 Kamerstukken II 2001/’02, 21 477, nr. 84, vraag 29 en Verslag van het AO van 19 juni 2002. Ka-
merstukken II 2001/’02, 21 477, nr. 86, p. 12. 
13   Migrainedossier 
 
Bij de jaarwisseling 2000-’01 heeft het ESF zich ook in relatie met de Tweede Kamer ont-
wikkeld tot een volwaardig “migrainedossier”. De rapportages van Arbeidsvoorziening laten 
zien dat het de planning voor het afwikkelen van de oude programmaperiode niet haalt en de 
omvang en ernst van de onregelmatigheden, zoals die uit de controles blijken, zijn iedere keer 
weer groter dan aanvankelijk verondersteld. Met de ernstige kritiek van de Algemene Reken-
kamer op de gebrekkige regie van het ministerie bij het voorbereiden van de nieuwe pro-
grammaperiode is ook voor de kamercommissie de maat vol. De eerdere suggestie van Gerda 
Verburg om een eigen parlementair onderzoek naar de ESF-affaire in te stellen, krijgt inmid-




Mevrouw Verburg komt ook de eer toe de soundbyte “migrainedossier” als eerste in ver-
band met het ESF te hebben gebruikt. Al in een debatje met minister De Vries op 25 ja-
nuari 20001 merkt zij op dat het ESF zich langzamerhand ontwikkelt van een hoofdpijn-
dossier tot een migrainedossier. De Vries ziet het dan nog niet zo somber in: “Nu ben ik 
misschien niet zo vatbaar voor migraine, maar het valt allemaal wel mee”, relativeert hij 
de situatie. En even later in de discussie: “mevrouw Verburg hoeft daar dus geen migrai-
ne van te krijgen”. GroenLinks-kamerlid Ineke van Gent is het in januari 2000 nog met 
De Vries eens, maar een jaar later neemt zij de beeldspraak over: “De minister heeft aan-
gegeven dat het voor hem een hoofdpijndossier is. Ik hoop niet dat het een soort chroni-
sche migraine gaat worden”, zegt ze op 20 februari 2001 in een debatje met minister 
Vermeend.2 Terugblikkend op de affaire in het plenaire debat op 12 december 2001 
maakt ze het nog bonter: 
 
Ben je eindelijk minister en dan krijg je dit hoofdpijndossier op je bureau! Dat dos-
sier is niet met een paracetamolletje weg te werken. Ik heb al eerder tegen hem ge-
zegd dat het een ‘chronische migraine’-dossier is. Het is nog lang niet gedaan.3 
 
 
13.1   Een noodgreep van minister Vermeend 
Door de toenemende problemen en de dreiging van een parlementair onderzoek ziet minister 
Vermeend het eerstvolgende overleg met de kamercommissie met zorg tegemoet. Hij laat zijn 
ambtenaren het overleg grondig voorbereiden. De directeur Toezicht legt in een brief aan Ar-
beidsvoorziening gedetailleerd vast welke informatie het ministerie wil ontvangen voor een 
actualisering van de rapportage die de minister nog voor het overleg op 24 januari aan de ka-
mercommissie (en in afschrift aan de Europese Commissie) wil zenden.4 De antwoorden van 
Arbeidsvoorziening stemmen niet vrolijk. Het verstrekt de gevraagde gegevens per subsidie-
jaar over de afwikkeling van de oude programmajaren, maar meldt tegelijkertijd dat de gege-
vens niet vergelijkbaar zijn met die in de eerdere rapportages omdat het ministerie zijn vraag-
stelling heeft gewijzigd. In een afzonderlijke notitie worden de complicaties rond de informa-
tievoorziening toegelicht. De gevraagde planning voor de resterende werkzaamheden kan niet 
eerder dan eind januari worden aangeboden. De geautomatiseerde projectenadministratie is 
inmiddels wel hersteld en gecontroleerd maar moet nog worden bijgewerkt met alle mutaties 
                                                          
1
 Handelingen II van 25 januari 2000, p. 3020-3022. 
2
 Handelingen II van 20 februari 2001, p. 3839-3840. 
3
 Handelingen II van 12 december 2001, p. 2614-2615. 
4
 Brief van 14 november 2000 (kenmerk TZ/TBO/00/75935). 
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uit het jaar 2000.5 Omdat de ontvangen informatie naar het oordeel van zijn ambtenaren te 
weinig zekerheden verschaft over het moment waarop de verschillende subsidiejaren zullen 
zijn afgewikkeld en over de financiële gevolgen, besluit Vermeend geen nieuwe voortgangs-
rapportage naar de Tweede Kamer te sturen. In plaats daarvan stuurt hij een week voor het 
overleg een korte brief 6 waarin hij zijn onvrede uitspreekt over de door Arbeidsvoorziening 
geleverde informatie, de inconsistenties daarin en het niet halen van eerder genoemde termij-
nen. Hij meldt dat hij de voorzitter van het CBA inmiddels om opheldering heeft gevraagd en 
voegt de van Arbeidsvoorziening ontvangen brieven bij ter vertrouwelijke kennisname. Met 
dat laatste herhaalt hij de fout die hij ook al had gemaakt toen hij in mei 2000 de kamercom-
missie vertrouwelijk informeerde. De kamerleden zijn geïrriteerd: ze ontvangen explosieve 
informatie over de voortgang en de resultaten van de controles van Arbeidsvoorziening, maar 
zijn door de vertrouwelijkheid niet in de gelegenheid daarover te debatteren. Een eigen par-
lementair onderzoek lijkt de enig overblijvende optie. Alleen de aankondiging in het overleg 
van 24 januari 2001 dat de minister de oud-president van de Algemene Rekenkamer en VVD-
coryfee Henk Koning bereid heeft gevonden een onafhankelijk onderzoek naar de ESF-affaire 
te leiden, weet dat te voorkomen. 
 
In de Nederlandse bestuurscultuur komt het regelmatig voor dat ministers en hun ambtelijk 
adviseurs grijpen naar het middel van “onafhankelijk onderzoek” om precaire politieke pro-
blemen voor zich uit te schuiven, en op termijn mogelijk zelfs op te lossen. Het Tweede Ka-
merlid voor GroenLinks Wijnand Duyvendak berekent in zijn rapport “De schaduwmacht” 
dat de regering tussen 1994 en 2004 niet minder dan 90 politieke adviescommissies heeft in-
gesteld, gemiddeld tien per jaar. Maar het gebeurt zelden dat een betrokkene zo in detail be-
schrijft hoe hij tot die noodgreep is gekomen als Vermeend bij de aankondiging van het on-
derzoek door de oud-president van de Algemene Rekenkamer naar de uitvoering van het ESF 
in Nederland in de periode 1994-’99. Een reconstructie levert het volgende beeld op.7  
 
Op maandag 22 januari 2001 spreekt de minister van SZW in de ministerstaf met zijn ambte-
lijke adviseurs over het ESF. Twee dagen later staat het overleg op de agenda met de kamer-
commissie. De commissie is er niet tevreden over dat de minister alleen vertrouwelijke infor-
matie heeft verstrekt over de onregelmatigheden bij de uitvoering van het ESF en over de af-
wikkeling van de oude programma’s. De woordvoerders van enkele fracties dreigen met een 
parlementair onderzoek. De ambtenaren brengen verslag uit van een werkbezoek dat zij sa-
men met medewerkers van de Europese Commissie op 16 en 17 januari aan Arbeidsvoorzie-
ning hebben gebracht. De financiële afdeling van het concern is grotendeels ontmanteld en 
kan geen onderbouwing leveren van de liquiditeitspositie van ESF of van de hoogte van de 
uitvoeringskosten. ESF Nederland kampt met automatiseringsproblemen en kan de gevraagde 
overzichten met gegevens over afzonderlijke projecten alleen nazenden. Dat belooft lastig te 
worden in de Tweede Kamer. Dan komt één van de aanwezigen met de klassieke noodgreep: 
misschien kan de minister het initiatief in handen houden door zelf een onafhankelijk onder-
zoek aan te kondigen. Even later wordt ook de suggestie aangereikt dat wellicht de oud-
president van de Algemene Rekenkamer een geschikte kandidaat is om de klus te klaren. 
Vermeend zal hem persoonlijk bellen. 
                                                          
5
 Brieven van de plv. algemeen directeur van 20 december 2000 (kenmerk ASC 2000-1/6079) en 10 
januari 2001 (kenmerk AB-2001/93); Arbeidsvoorziening, 2001b. 
6
 Brief van 17 januari 2001 (kenmerk TZ/TBO/01/3450). 
7
 Verslag van het AO van 24 januari 2001; brief van de minister van SZW van 1 februari 2001 (ken-
merk TZ/TBO/01/7097). 
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Nog voor de commissievergadering publiceert Het Parool over de situatie. Als de kamerleden 
in het overleg plagerig vragen naar het verband tussen het krantenartikel en het onderzoek dat 
de minister aankondigt, ontkent deze dat een relatie bestaat. Hij beweert dat hij “al eerder op 
de gedachte was gekomen om een onderzoekscommissie in te stellen die de volledige balans 
zou moeten opmaken van de oude ESF-periode”. Even later speelt hij open kaart: het besluit 
is twee dagen eerder genomen na een discussie in de ministerstaf. Ten tijde van het overleg 
met de kamercommissie is Koning nog niet eens officieel benoemd. Hij overlegt op dat mo-
ment op het departement met de projectleider ESF mevrouw Donkervoort over de formulering 
van zijn onderzoeksopdracht.8 Ook de minister heeft op het moment van het overleg blijkbaar 
nog geen duidelijk beeld van de opzet van het onderzoek. Hij spreekt over een onderzoeks-
commissie en wekt daarmee de indruk dat meerdere personen worden belast met de opdracht. 
Pas een week later, met een brief van 1 februari 2001 aan de voorzitter van de kamercommis-
sie9, wordt duidelijk dat het gaat om een onderzoek van alleen Koning. Hij wordt ondersteund 
door een secretariaat en een onderzoeksteam. De adressering aan de commissievoorzitter 
zorgt ervoor dat de opdracht aan Koning en de uitgebreide uiteenzetting over de voorgeschie-
denis buiten de gedrukte kamerstukken blijven. Alleen brieven aan de voorzitter van de 
Tweede Kamer worden op dat moment als kamerstuk gepubliceerd.10 Het ministerie brengt 
wel een beknopt persbericht uit.  
 
13.2   De opdracht voor het onderzoek 
De opdracht van 28 januari 2001 aan Koning is, kort samengevat, “een onderzoek in te stellen 
naar het verloop van de uitvoering en afwikkeling van ESF-subsidies over de programmaperi-
ode 1994-’99 tot nu toe”. Daarbij worden drie specifieke vragen gesteld: 
 
• Verschaf inzicht in de feiten die tot dit dossier hebben geleid en in de wijze waarop de 
verschillende actoren de afgelopen programmaperiode 1994-’99 daarbij betrokken zijn 
geweest: Arbeidsvoorziening, aanvragers, uitvoerders, SZW en de Europese Commissie.11 
 
• Geef aan in hoeverre de voor een ordelijke afwikkeling benodigde informatie beschikbaar 
is of op een nader aan te geven tijdstip beschikbaar kan komen. Een opsomming van de 
gewenste informatie is in de onderzoeksopdracht opgenomen. Deze wordt lopende het on-
derzoek nog uitgebreid met een aantal specifieke vragen over Arbeidsvoorziening. 
 
• Geef aan op welke wijze (met inbegrip van organisatorische maatregelen) de controle en 
afhandeling versneld kunnen worden, en geef tevens een schatting van de doorlooptijd van 
afhandeling waarmee rekening gehouden moet worden. 
 
De vragen die Koning en zijn team voorgelegd krijgen, maken duidelijk wat Vermeend denkt 
te bereiken, naast het behoud van de regie. De vraagstelling begint met het cruciale punt van 
de verantwoordelijkheden in dit lastige dossier, een heikel onderwerp omdat het tenslotte al 
bijna zeven jaar in portefeuille is bij PvdA-bewindslieden, waaronder de beoogde nieuwe par-
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 Zij is de door DG Van Leeuwen gewenste secretaris van het “onafhankelijke” onderzoek. Pas na 
opmerkingen van het CBA worden de functies van SZW-projectleider ESF en secretaris van het on-
derzoek gescheiden (brief van het CBA aan de minister van SZW van 31 januari 2001, kenmerk 
AS/AB-2001/ 352). 
9
 SoZa 01-073. 
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 Het lijkt een bewuste keuze: een brief van dezelfde datum over het nieuwe ESF-programma is wel 
aan de voorzitter van de Tweede Kamer geadresseerd (Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 14). 
11
 In een later stadium is naar aanleiding van opmerkingen uit de Tweede Kamer aanvullend verzocht 
om een internationale vergelijking, maar die is niet uitgevoerd (Koning, 2001b, deel 1, p. 3). 
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tijleider, Melkert. De minister verwacht een objectief en duidelijk antwoord te krijgen op de 
vraag wie verantwoordelijk kunnen worden gesteld voor het ontstaan van de problemen. De 
invulling van dit deel van de vraagstelling is weinig doordacht. De grondslagen voor de uit-
voeringsstructuur van het ESF zijn gelegd in de jaren 1989-’91. In die periode, toen nog chris-
tendemocraten verantwoordelijk waren, is een belangrijk deel van de keuzes gemaakt die de 
latere problemen deden ontstaan. Door het onderzoek-Koning te beperken tot het ESF 1994-
’99 neemt Vermeend het risico dat die verantwoordelijkheid buiten beeld blijft. 
 
Met de tweede en de derde onderzoeksvraag probeert de minister meer en betere informatie te 
verkrijgen dan Arbeidsvoorziening hem heeft verstrekt over de mogelijkheden om het dossier 
versneld af te wikkelen en over de financiële schade die bij die afwikkeling nog voor rekening 
van de Nederlandse overheid kan komen. De informatie van Arbeidsvoorziening is niet ge-
ruststellend. De ESF-programma’s kunnen alleen worden afgesloten door alle voorgenomen 
controles af te wikkelen en per project de subsidie vast te stellen. Dat is een traject dat zeker 
nog tot de zomer van 2002 en mogelijk zelfs tot de jaarwisseling kan duren. De kans is dus 
groot dat de problemen ook rond de Tweede Kamerverkiezingen van mei 2002 en de daarop-
volgende kabinetsformatie nog volop in de aandacht zijn. De ramingen van de financiële con-
sequenties lopen voortdurend op naarmate de controles vorderen. De gegevens die de minister 
kort voor het overleg van 24 januari 2001 vertrouwelijk aan de kamercommissie zond, maak-
ten melding van een risicobedrag van in totaal 330 miljoen gulden (€ 150 miljoen) aan terug 
te vorderen subsidie voor alleen de jaren 1998 en 1999. Ook berichtte Arbeidsvoorziening dat 
zekerheid over de omvang van de schade pas zou ontstaan na vaststelling van alle projectsub-
sidies. Een aantal lastige projecten, waaronder veel van Arbeidsvoorziening zelf, was op dat 
moment nog niet gecontroleerd.  
 
13.4   Verdere invulling door Henk Koning 
Over de samenstelling van het team dat Koning bij zijn onderzoek ondersteunt, blijft naar 
buiten toe lang onduidelijkheid bestaan. Zelfs in zijn eindrapport doet hij daarover geen me-
dedelingen. In het direct na afloop van het onderzoek gepubliceerde “Hollands Dagboek” 
(Koning, 2001c) meldt hij alleen de ondersteuning van Peter Schimmel (registeraccountant bij 
het toen nog prominente Arthur Andersen Accountants) en van Ronald Florisson, vroeger 
directeur Voorlichting op het ministerie van Financiën, plus een chauffeur en een secretaresse. 
Pas in het overleg met de kamercommissie over zijn eindrapport wordt meer duidelijkheid 
verschaft. 
 
De opdracht is uitgevoerd door medewerkers van een privaat kantoor en gede-
tacheerde medewerkers van de Algemene Rekenkamer en het ministerie van Fi-
nanciën, allen onder verantwoordelijkheid van Koning. Er is door de onderzoe-
kers in gelijkwaardigheid samengewerkt. Ongeveer de helft van de onderzoekers 
is registeraccountant.12 
 
De keuzevrijheid van Koning bij het selecteren van de ondersteuning was volgens mijn in-
formatie beperkt. Bij de aanwijzing van de leider van het onderzoeksteam was hij direct be-
trokken, maar het inschakelen van onderzoeksteams vanuit het ministerie van Financiën en de 
Algemene Rekenkamer was een besluit dat SZW al op voorhand had genomen. Selectiecrite-
rium voor de betrokken medewerkers lijkt ook dat zij niet eerder bij het Europees Sociaal 
Fonds betrokken waren geweest. Inschakeling van onderzoekers van “een privaat kantoor” 
(Arthur Andersen Accountants) geschiedde pas halverwege het onderzoek toen de ingezette 
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 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 91. 
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personele capaciteit vanuit Financiën en de Rekenkamer kwantitatief en kwalitatief ontoerei-
kend bleek.  
 
Bij de afbakening van het onderzoeksterrein laat de minister Koning vrij. Deze besluit zich te 
concentreren op de subsidies voor de bestrijding van de langdurige werkloosheid en de jeugd-
werkloosheid (doelstelling 3) die beslag leggen op ongeveer 80 procent van de aan Nederland 
toegekende ESF-middelen voor de periode 1994-’99. Naar de subsidies uit het ESF die Ne-
derland in dezelfde periode heeft ontvangen voor de regionale doelstellingen (1, 2 en 5b) en 
voor de scholing van werkenden (doelstelling 4) wordt niet gekeken. De inperking van de 
onderzoeksopzet, hoewel begrijpelijk gezien de korte termijn waarbinnen het onderzoek moet 
worden verricht, is uit een oogpunt van volledigheid te betreuren. Door de scholing van wer-
kenden buiten het onderzoek te plaatsen, heeft Koning ook het functioneren van de aparte 
uitvoeringsorganisatie van dat programma niet onderzocht. Hij gaat niet na of en in hoeverre 
BUESI met dezelfde problemen en tekortkomingen kampte als Arbeidsvoorziening. Eerdere 
opmerkingen van de Algemene Rekenkamer wijzen wel in die richting. 
  
13.4   De eerste fase van het onderzoek 
Het onderzoek kent een voortvarende start: binnen een week na de eerste mededeling aan de 
kamercommissie en twee dagen na de officiële opdrachtverlening. Dat is ook nodig, want het 
tijdschema van Vermeend is heel strak. Hij wil graag een tussenrapportage eind maart en een 
eindrapport vóór 1 juli 2001. De eerste twee maanden worden voornamelijk besteed aan ar-
chiefonderzoek op het ministerie, het onderzoeken van de regionale projectenadministraties 
om een beeld te krijgen van de stand van zaken van de afwikkeling van de programmaperio-
de, het interviewen van een reeks van (voormalig) medewerkers van Arbeidsvoorziening, ESF 
Nederland, het ministerie en de Europese Commissie en het opstellen van een tussentijds rap-
port (Koning, 2001a, p. 3). Het tussenrapport verschijnt inderdaad stipt op tijd (29 maart 
2001), maar de aanbiedingsbrief bevat tegelijk de waarschuwing dat de gewenste einddatum 
mogelijk niet gehaald wordt door de omvang en de complexiteit van de materie. Op basis van 
de gevoerde gesprekken komt Koning tot de voorlopige conclusie dat een versnelde afwikke-
ling van ESF 1994-’99 met aanvragers en uitvoerders niet raadzaam is omdat die schade kan 
toebrengen aan de noodzakelijke zorgvuldigheid van het proces en aan de rechtszekerheid van 
die aanvragers en uitvoerders. Een versnelde afrekening met de EU behoort wellicht wel tot 
de mogelijkheden. In onderhandelingen moet dan overeenstemming worden bereikt over de 
eindafrekening. Hij maant wel tot voorzichtigheid; in de gesprekken hebben sommige geïn-
terviewden terug te betalen bedragen genoemd die 250 miljoen gulden te boven gaan! (Ko-
ning, 2001a, p. 6-7).  
 
Opmerkelijk mild is het oordeel van Koning over de actoren die op de werkvloer direct be-
trokken zijn geweest bij de uitvoering van het ESF. De aantijging dat op ruime schaal fraude 
of bedrog zou zijn gepleegd, doet naar zijn eerste inzicht onrecht aan Arbeidsvoorziening en 
aan de aanvragers en uitvoerders van projecten. Wel zal waarschijnlijk blijken dat op een niet 
ordelijke wijze uitvoering is gegeven aan ESF 1994-’99, maar wezenlijk misbruik en oneigen-
lijk gebruik zijn naar zijn indruk niet aan de orde (Koning, 2001a, p. 8). Ook wijst hij erop dat 
lange tijd een kleine groep medewerkers bij de landelijke Arbeidsvoorziening en het ministe-
rie de problemen bij de uitvoering van het ESF-programma oploste. Tekortkomingen die aan 
het licht kwamen bij Europese controles wisten zij af te doen als incidenten (Koning, 2001a, 
p. 4-5). Het meest kritisch is Koning over hun bazen. “Opvallend (…) was de geringe aan-
dacht van de eerstverantwoordelijken voor de beheerszijde van de uitvoering van het ESF-
programma en de invulling van de toezichtfunctie daarbij”, merkt hij op (p. 6). Koning ver-
wacht dat in de eindrapportage van zijn onderzoek duidelijk zal worden, dat actoren tekort 
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zijn geschoten in de uitoefening van hun verantwoordelijkheid. Er zal echter, vermoedt hij, 
geen duidelijke hoofdverantwoordelijke zijn aan te wijzen (p. 7). Dat biedt de PvdA-top enige 
hoop dat de discussie over de positie van Melkert met een sisser zal aflopen. 
 
13.5  De wraak van Arbeidsvoorziening 
CBA-voorzitter Van der Beek blaast het smeulende vuurtje weer aan als zij bij de ontbinding 
van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie eind april een afscheidsinterview geeft aan het dag-
blad Trouw (Feenstra, 2001a). Journalist Perry Feenstra stelt haar de suggestieve vraag of niet 
één van de basisproblemen in de nu afgesloten periode was dat het Brusselse geld ter dekking 
van tekorten bij Arbeidsvoorziening werd aangewend. Zij beschrijft hoe minister Melkert op 
jaarbasis 400 miljoen gulden bij Arbeidsvoorziening bezuinigde, naar haar idee om de Mel-
kertbanen te kunnen bekostigen.  
 
Het gat dat toen ontstond werd opgevuld met ESF-geld, op zich niets mis mee, 
maar weinig chique. (…) De werkwijze was destijds niet dat we geld besteedden 
naar gelang hoeveel goede projecten er opgezet werden. Nee, het geld uit Brussel 
moest en zou opgebruikt worden. Onderuitputting door een tekort aan projecten 
betekent dat je niet alle mogelijke subsidie gebruikt en dat is zonde. Dus de teneur 
was: zorg maar dat je projecten hebt. 
 
Mevrouw Van der Beek ventileert niet alleen haar privé-mening als zij een directe relatie legt 
tussen de bezuinigingen op Arbeidsvoorziening en het ESF. Zij is gevoed door de notitie “En-
kele feiten met betrekking tot ESF” (Arbeidsvoorziening, 2001a) die in de vergadering van 
het CBA-presidium van 1 februari 2001 is besproken. Onder het kopje “ESF eigen organisa-
tie” wordt in die notitie het verband gelegd tussen de bezuinigingen en de inzet van ESF: 
 
In de Kabinetsformatie 1994 werden omvangrijke bezuinigingen op de Rijksbij-
drage afgesproken, ten bedrage van 400 miljoen. Om Arbeidsvoorziening draai-
ende te houden werd afgesproken tussen sociale partners en het Kabinet (Partij-
enovereenkomst, december 1994) dat Arbeidsvoorziening ten behoeve van de ei-
gen organisatie gebruik kon maken van een substantieel deel van de reguliere 
ESF-gelden. 
 
De onderzoekers die Koning terzijde staan, constateren in de loop van het onderzoek dat ook 
in een brede kring van medewerkers van Arbeidsvoorziening het (onjuiste) idee leeft dat de 
bezuinigingen op Arbeidsvoorziening hebben geleid tot een verkeerde aanwending van ESF-
middelen. Koning en zijn team hebben geen verklaring voor dit fenomeen. “In het algemeen 
kunnen misverstanden bij gebrek aan feitelijke grond lang voortleven”, merkt hij slechts op. 
Hij heeft zelf geen enkele feitelijke grond gevonden voor de veronderstelling van betrokke-
nen.13 Er zijn geen substantiële verschillen in de hoeveelheid ESF-geld die Arbeidsvoorzie-
ning voor en na de partijenovereenkomst inzet voor projecten van de eigen organisatie.  
 
Journalist Feenstra gebruikt het interview met Van der Beek enkele dagen later nog als op-
stapje voor een uitvoerig achtergrondartikel in Trouw dat Melkert aanwijst als de eerstver-
antwoordelijke voor de ESF-affaire (Feenstra, 2001b). Hij citeert daarbij uitvoerig uit het 
overdrachtsdossier dat minister Melkert in 1998 achterliet voor zijn opvolger. Het toont dat 
het ESF-dossier op dat moment nog bepaald niet op orde was, terwijl Melkert al enkele jaren 
op de hoogte was van de problemen. De journalist laat geen misverstand bestaan over zijn 
                                                          
13
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 249. 
 177
bedoelingen. Al in de openingszinnen van het artikel wordt de “PvdA-fractievoorzitter en 
beoogd opvolger van partijleider Wim Kok” er van beschuldigd voor zijn opvolger “een cha-
os” te hebben achtergelaten bij Arbeidsvoorziening. De jacht op de kroonprins is geopend.  
 
Melkert geraakt een dag later opnieuw in opspraak, dit keer door een interview in de Volks-
krant dat is bedoeld om zijn populariteit wat op te vijzelen (F. Bloemendaal, 2008, p. 104). 
Hij presenteert zich daar als culinair enthousiast die zijn coquilles Saint-Jacques graag met 
zeezout en truffel klaarmaakt. Hij profileert zich ook politiek door wat afstand te nemen van 
de ontideologiserende aanpak van Wim Kok. De Volkskrant maakt er het beste van: “Kok 
zwak als politiek leider”, kopt de krant (Schulte en Soetenhorst, 2002, p. 98). Melkert heeft 
als beoogd leider van de Partij van de Arbeid plotseling een heleboel uit te leggen aan de mi-
nister-president én aan de achterban, maar het ESF-dossier is even vergeten. Alleen voor het 
SP-kamerlid De Wit is de publicatie in Trouw aanleiding om het overdrachtsdossier voor mi-
nister De Vries op te vragen en de informatie die minister Vermeend bij zijn aantreden van 
zijn voorganger heeft ontvangen.14 Een direct politiek vervolg krijgen de krantenpublicaties 
niet; ook de derde opmaat naar een “affaire-Melkert” is stilgevallen. 
 
                                                          
14
 Kamerstukken II 2000/’01, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1294. 
14   De moeizame verhouding met de Europese Commissie 
 
In de tweede helft van het jaar 2000 verslechtert de verhouding met de Europese Commissie 
zienderogen. De Commissie heeft haar vertrouwen verloren in de medewerking van de Neder-
landse autoriteiten aan een ordelijke afwikkeling van de periode 1994-’99. De affaires, be-
schreven in de hoofdstukken 10 en 11, stapelen zich op: de problemen met de ESF-database 
bij ESF Nederland, de discussie over de beschikkingen voor projecten die doorlopen na af-
loop van de programmaperiode, de “zoekgeraakte” 200 miljoen gulden, de trage afhandeling 
van de controles. De druppel die de emmer in oktober 2000 doet overlopen is een nieuwe dis-
cussie over het tempo waarin de gegevens over de afhandeling van nog openstaande project-
dossiers beschikbaar komen en de kwaliteit van gegevens die Arbeidsvoorziening op dat mo-
ment kan leveren.1  
 
14.1   Een gezamenlijke werkgroep 
Op verzoek van Vermeend onderneemt ambassadeur Bot een poging om de verhoudingen te 
verbeteren. In een bespreking met de directeur-generaal voor Werkgelegenheid en Sociale 
Zaken Odile Quintin op 23 november 2000 brengt hij haar op de hoogte van het voornemen 
het beheer van het ESF weg te halen bij Arbeidsvoorziening en onder te brengen bij het mi-
nisterie. Zij komen overeen een gezamenlijke werkgroep van de Europese Commissie en de 
Nederlandse autoriteiten over het ESF in te stellen: de Joint Working Group (JWG).2 Dit 
overleg moet de communicatie tussen partijen verbeteren. Met een open uitwisseling van in-
formatie kan de ontstane vertrouwensbreuk kunnen worden hersteld. De JWG krijgt geen be-
slissingsbevoegdheid en is ook niet het platform voor de onderhandelingen over de hoogte 
van de uiteindelijke terugbetaling door Nederland aan de Europese Commissie. De opdracht 
is tweeledig: 
 
1. Het opstellen van een strategienotitie  met: [a] een inventarisatie van de typen onregelma-
tigheden die zich in de periode 1994-’99 hebben voorgedaan; [b] de acties die Nederland 
hierop heeft ondernomen en onderneemt; [c] de manier waarop kan worden voorkomen 
dat deze en andere onregelmatigheden zich opnieuw voordoen in de programmaperiode 
2000-’06. 
 
2. Het opstellen van een overzicht van de te verwachten financiële correcties over de jaren 
1994-’99 aan de hand van het voortschrijdend inzicht op grond van de uitgevoerde con-
troles. 
 
De personele samenstelling van de JWG is tekenend voor de verschuivende verhoudingen op 
het ESF-dossier. Naast vertegenwoordigers van de Commissie en van SZW neemt ook een 
vertegenwoordiger van de minister van Financiën deel aan het overleg. DG Van Leeuwen 
wijst haar plaatsvervanger (directeur Toezicht Brandsma) aan als voorzitter van de Neder-
landse delegatie. In tegenstelling tot wat het rapport-Koning vermeldt (Koning, 2001b, deel 2, 
p. 44), is Arbeidsvoorziening/ESF Nederland niet vertegenwoordigd. Die organisatie is in het 
najaar van 2000 voor het ministerie al geen serieuze gesprekspartner meer.  
 
Al op 18 december 2000 komt de JWG bijeen voor een eerste uitwisseling van informatie 
over alle onderdelen van de opdracht. De werkzaamheden aan het eerste deel van de opdracht 
                                                          
1
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 299. 
2
 Brief van de minister van SZW aan de voorzitter van de kamercommissie voor SZW van 1 februari 
2000 (TZ/TBO /01/7097), bijlage 4. 
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lijken voorspoedig en in redelijk goede harmonie te verlopen. Op 19 februari is het eerste deel 
van de opdracht al grotendeels vervuld. Er ligt een strategienotitie3 op tafel met een gedetail-
leerde analyse van de onregelmatigheden die over de achterliggende periode zijn geconsta-
teerd bij de controles door Arbeidsvoorziening en een overzicht van de maatregelen die de 
Nederlandse autoriteiten hebben getroffen en nog nemen om de onvolkomenheden in de uit-
voeringsstructuur én de onregelmatigheden te corrigeren. De notitie bevat ook een uitgewerk-
te schets van de structuur die de Nederlandse autoriteiten voor de nieuwe periode willen im-
plementeren, uitgaande van de uitvoering van ESF door een agentschap van het ministerie van 
SZW. Op een enkel onderdeel bestaat nog verschil van mening. Zo zou de Commissie uit het 
oogpunt van functiescheiding graag zien dat niet SZW maar het ministerie van Financiën in 
de toekomst optreedt als betalingsautoriteit. De enige dissonant in de vergadering van 19 fe-
bruari is de kritiek op de oude projecten die doorlopen van 1999 naar 2000. De Commissie 
betwijfelt of het toestaan van de besteding van middelen voor de projecten in 2000 geldig is. 
SZW bestrijdt dit en stelt dat daarover in het Comité van Toezicht afspraken zijn gemaakt.4  
 
Op 21 maart 2001 blijkt ook uit een brief van commissaris Anna Diamantopolou dat de ver-
houdingen zich in een de goede richting ontwikkelen. Ze is positief over de inhoud van de 
strategienotitie, zij het dat zij onverminderd vasthoudt aan haar wens om Financiën als beta-
lingsautoriteit aan te wijzen. Over het besluit een onafhankelijk onderzoek te laten instellen 
naar de uitvoering van het ESF in de jaren 1994-’99 is zij eveneens te spreken. Zij noemt het 
“een zeer wijze beslissing” en spreekt de verwachting uit dat de resultaten van het onderzoek 
“uiterst relevant voor onze Joint Working Group” zullen zijn. (Vermeend zal deze schouder-
klop nog herhaaldelijk in herinnering roepen bij parlementariërs die hem kritiseren.) Verve-
lend is wel dat mevrouw Diamantopoulou, die onder druk staat van het Europees Parlement5, 
in haar brief ook al begint over het tweede deel van de opdracht aan de JWG. Zij stelt een 
concreet tijdschema voor om door constructieve samenwerking in de JWG te komen tot te-
rugbetaling van de ten onrechte verstrekte ESF-subsidies.6 
 
Direct na deze positieve reactie van de Commissie gaat het weer mis. Terwijl de uitgangspun-
ten van de nieuwe subsidieregeling al zijn gecommuniceerd, gaat Vermeend toch in op de 
uitnodiging van de kamercommissie om een aantal onderdelen te heroverwegen wegens de 
bezwaren van gemeenten. In overleg met de VNG, vertegenwoordigers van 25 grote gemeen-
ten en de minister van GSI worden aanpassingen aangebracht (o.a. het accepteren van subsi-
diëring van al gestarte projecten en het verminderen van de controle vooraf op de kwaliteit 
van de uitvoeringsinstanties) die grote irritatie wekken bij de Commissie. De verantwoorde-
lijke directeur bij DG Werkgelegenheid en Sociale Zaken, Luís Riera Figueres, brengt in een 
brief tot uitdrukking dat door het afwijken van de strategienotitie het vertrouwen van de 
Commissie “opnieuw is geschaad”.7 
 
In de vergadering van de JWG van 18 april 2001 komen de in de subsidieregeling aange-
brachte wijzigingen uitgebreid aan de orde. De vertegenwoordigers van het ministerie horen 
                                                          
3
 Openbaar gemaakt bij brief van 13 november 2001 aan de kamercommissie voor SZW (SoZa 01-
952). 
4
 De kwestie zal ook nog in de vergaderingen van mei en juni 2001 van de JWG terugkomen (Koning, 
2001b, deel 2, p. 44) maar blijft uiteindelijk zonder gevolgen. 
5
 Zie: Commissie Begrotingscontrole, Werkdocument over de Structuurfondsen, 2001, p. 9  
(427934NL). 
6
 Bijlage bij de brief van minister Vermeend van 6 april 2001 (Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 
18). 
7
 Brief van 6 april 2001. 
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de bezwaren van de EC aan en lichten de achtergronden van de aanpassingen toe. De bespre-
king geeft geen aanleiding om de met de gemeenten overeengekomen wijzigingen terug te 
draaien. De vertegenwoordigers van de EC op hun beurt delen mee dat zij haast willen maken 
met afspraken over de terugbetaling van de teveel ontvangen subsidies. Zij wijzen er nog-
maals op dat de druk vanuit het Europees Parlement groeit om maatregelen te nemen. De 
Commissie overweegt om die reden de procedure tot terugvordering door te zetten op grond 
van artikel 24 van de coördinatieverordening. De Nederlandse vertegenwoordiging wil liever 
wachten tot het onderzoek van Koning is afgerond.8 Om de Commissie tegemoet te komen en 
de resterende tijd tot de publicatie van het rapport-Koning te overbruggen, besluit Vermeend 
– op advies van zijn ambtenaren – om voor de junivergadering van de JWG een zojuist ge-
reedgekomen rapport te agenderen van de departementale accountantsdienst over 45 projecten 
die deze heeft onderzocht. In zijn brief aan commissaris Diamantopoulou van 13 juni 2001 
zegt de minister dat het hem gaat om een oriënterende bespreking. De Commissie kijkt daar 
heel anders tegen aan. De uitkomsten van het onderzoek vormen de directe onderbouwing 
voor het terugvorderen van een bedrag van bijna € 189 miljoen van de lidstaat Nederland we-
gens ontoereikende uitvoering van het ESF.9 
 
14.2   Een klein rapport met grote gevolgen  
Later zou politieke beroering ontstaan over de manier waarop opdracht was gegeven voor het 
onderzoek van de accountantsdienst, over de conclusies die deze aan de uitkomsten had ver-
bonden en over de verantwoordelijkheid voor de wat ondoordachte aanbieding van het eind-
rapport aan de Europese Commissie. 10 Secretaris-generaal Gerritse geeft zijn directeur Perso-
neel, Organisatie en Informatie zelfs opdracht een feitenonderzoek in te stellen naar de op-
drachtverlening en de aanbieding van het eindrapport. Overigens is eindrapport een wat weid-
se omschrijving: het summiere rapportje telt, inclusief bijlagen, zes pagina’s (Accountants-
dienst SZW, 2001a).  
 
Over de vraag hoe de omvang van de terugvordering door de Commissie te bepalen, is lang 
gesproken, ook al ruim voor de instelling van de JWG. Aanvankelijk hoopt SZW zelfs dat 
geen hernieuwd onderzoek naar de projecten uit de periode 1994-’96 nodig is.11 Eind novem-
ber 1999 dringt de Commissie voor de eerste maal formeel aan. DG Larsson verwijst in zijn 
brief – impliciet aangespoord door het recente rapport van het Comité van Onafhankelijke 
Deskundigen – al naar artikel 24 van de coördinatieverordening inzake terugvordering van 
subsidies door de Commissie.12 Na de ontvangst van de brief staat het ministerie voor een 
akelig dilemma. Weigering van medewerking kan leiden tot eigen onderzoek van de Commis-
sie, of een forfaitaire maatregel met een niet te voorspellen omvang. Een weigering zal ook de 
verhouding met de Commissie over de gehele linie grondig bederven. Medewerking aan een 
onderzoek (op basis van het bestaande samenwerkingsprotocol) betekent dat het ministerie 
zelf materiaal aandraagt waarop de Commissie zijn terugvordering kan baseren. DG Mulock 
Houwer realiseert zich dat een onderzoek onvermijdelijk is: “het was een dictaat van Brus-
sel”.13 Een risicoanalyse voorafgaand aan het onderzoek wordt niet uitgevoerd. 
 
                                                          
8
 Een weergave van het besprokene in de brief van Vermeend aan mw. Diamantopoulou van 13 juni 
2001. 
9
 Brief van DG Quintin aan ambassadeur Bot van 20 juli 2001 (kenmerk EMPL – 7814). 
10
 Zie: Koning, 2001b, deel 1, p. 23-24 en deel 2, p. 34-35 en Verslag van het schriftelijk overleg van 8 
oktober 2001, vraag 20. 
11
 Mededeling van mw. Mulock Houwer (Verslag van de hoorzitting, p. 20). 
12
 Brief van 30 november 1999 van DG Larsson aan ambassadeur Bot. 
13
 Verslag van de hoorzitting, p. 20. 
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De zaak komt in een stroomversnelling in februari 2000 als DG Larsson bij de hervatting van 
de bevoorschotting de voorwaarde stelt dat partijen nu snel om de tafel moeten om de manier 
te bepalen waarop de definitieve terugvordering zal worden vastgesteld.14 Met e-mails van 24 
maart en 10 april dringen de diensten van de Commissie erop aan dat tenminste vijf procent 
van de uitgaven in de periode 1994-’96 wordt gecontroleerd (ongeveer 200 projecten). Deze 
wens wordt herhaald in een overleg op 10 mei tussen een delegatie van het ministerie met 
sociaal attaché Frank Schumacher en medewerkers van de Commissie.15 De accountantsdienst 
van het ministerie geeft, mede in verband met de beschikbare onderzoekscapaciteit, de voor-
keur aan een steekproef van 45 projecten, met de bedoeling later, op basis van de resultaten, te 
bepalen of en in hoeverre verdere actie nodig is.16 
 
14.3   De start van het onderzoek door de accountants 
De beslissing van de accountantsdienst van het ministerie om te starten met een onderzoek 
naar 45 projecten valt in een fase van bestuurlijk en ambtelijk vacuüm. Er is net een nieuwe, 
niet ingewerkte minister aangetreden, de verantwoordelijke directeur-generaal is bezig haar 
taken neer te leggen wegens het aanvaarden van een functie elders en de coördinerende task-
force ESF verkeert in staat van opheffing. Aan de hoogste ambtenaar en de direct verant-
woordelijke voor het functioneren van de accountantsdienst, secretaris-generaal Gerritse, lijkt 
geen oordeel te zijn gevraagd over de onderzoeksopzet.  
 
Het hoofd van de auditdienst van de Commissie (Americo Cavalheiro) stelt zich pragmatisch 
op. Zijn dienst werkt in juni 2000 mee aan de selectie van de 45 te onderzoeken projecten en 
aan het opstellen van het controleprogramma, maar houdt de mogelijkheid open in een later 
stadium een uitbreiding van het onderzoek te eisen. Diezelfde maand informeert minister 
Vermeend ook de Tweede Kamer over de start van het onderzoek.17 In de brief wordt geen 
melding gemaakt van het verschil van inzicht met de Commissie over het aantal te controleren 
projecten. Wel maakt de minister voor het eerst duidelijk dat het gereserveerde bedrag van € 
42 miljoen (92,7 miljoen gulden) géén maximum is. Het ministerie voert het onderzoek uit in 
overleg met de Commissie “om te bezien of de uiteindelijke korting door de Europese Com-
missie hoger of lager moet zijn dan de genoemde f 92,7 miljoen”. De kamerleden noch de 
pers slaan aan op deze wending in de affaire, mogelijk vanwege het feit dat de brief pas drie 
dagen voor het eerstvolgende overleg18 is toegezonden en niet als kamerstuk wordt gedrukt.  
 
14.4   De uitkomsten van het onderzoek 
De aanpak van de departementale accountants is arbeidsintensief en vooral traag. Nadat de 
steekproef van de 45 te onderzoeken projecten in overeenstemming met de medewerkers van 
de Commissie is bepaald, beoordelen zij in eerste instantie de gegevens over de geselecteerde 
projecten die in de administraties van ESF Nederland aanwezig zijn. Daarna, maar dan is het 
al oktober 200019, brengen zij de eerste bezoeken aan de uitvoerders van de projecten voor 
een controle van de projectadministraties ter plaatse. Zo nodig nemen zij ook nog contact op 
met de accountant die de projectadministratie in opdracht van de uitvoerder heeft gecontro-
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 Idem p. 17. 
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 Beschikking van de Europese Commissie C(2002) 970 van 12 maart 2002, § 7. 
16
 Idem § 8. Zie ook de antwoorden van Europees commissaris Diamantopoulou op vragen van de 
europarlementariërs Michiel Van Hulten en Ieke van den Burg (17 oktober 2001), PbEG 2002 C 115 
E, p. 79 e.v. 
17
 Brief van 19 juni 2000 (SoZa 00-576). Minister De Vries had al in maart aangekondigd dat het on-
derzoek “binnenkort” van start zou gaan (Derde rapportage van de taskforce ESF, p.17). 
18
 Verslag van het AO van 22 juni 2000. Kamerstukken II 1999/2000, 26 448 / 21 477, nr. 15. 
19
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12,  p. 5. 
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leerd. Deze intensieve aanpak, in combinatie met de beperkte inzet van menskracht, zorgt 
ervoor dat pas in mei 2001 kan worden gerapporteerd. Onduidelijk is of sprake was van amb-
telijke onwil of van een verkeerde prioriteitstelling, maar de langzame uitvoering van het on-
derzoek moet wel irritatie hebben gewekt bij de Commissie. In diezelfde periode hadden de 
door Arbeidsvoorziening ingehuurde controleurs vele honderden projecten onder handen uit 
de periode 1998-’99, veel meer dan de voor de EC minimaal noodzakelijke steekproef. 
 
De uitkomsten van het onderzoek van de accountantsdienst zijn ernstig: 7 projecten melden 
dat in het geheel geen projectadministratie meer aanwezig is en bij nog eens 5 projecten wordt 
bij de controle geen (volledige) projectadministratie aangetroffen.20 Bij 22 projecten zijn er 
substantiële onjuistheden of onzekerheden over de rechtmatigheid van de toegekende subsi-
dies. Bij slechts 11 van de 45 projecten is de toegekende ESF-subsidie naar het oordeel van de 
accountantsdienst juist. In financiële termen is het beeld een fractie rooskleuriger, maar nog 
altijd niet best. Van de 12,2 miljoen gulden aan ESF-subsidie die aan de projecten was toege-
kend kan 21 procent niet meer aan de bron gecontroleerd worden door het ontbreken van (de-
len van) de projectadministratie. Van het resterende bedrag is 7 procent ten onrechte toege-
kend en van nog eens 12 procent wordt de juistheid niet met zekerheid vastgesteld wegens 
onvoldoende onderbouwing van de kosten. Alles bijeen genomen is de vaststelling van de 
subsidie tot een bedrag van 5 miljoen gulden op onjuiste of onzekere gronden geschied en 
voor een bedrag van 7,2 miljoen gulden terecht (59%).  
 
De accountantsdienst adviseert de departementsleiding en de minister in zijn eindrapport om 
de uitkomsten van het onderzoek, ondanks de beperkte reikwijdte, toch te gebruiken als basis 
voor het verdere overleg met de Europese Commissie over de financiële afwikkeling van de 
periode 1994-’99. Weliswaar is de omvang van het onderzoek gezien het grote aantal aange-
troffen fouten en de diversiteit daarvan te klein om statistisch verantwoorde conclusies over 
het totale bedrag aan toegekende subsidies te trekken, maar de haalbaarheid van een nader 
onderzoek schat de DAD in als gering. Uitbreiding van het onderzoek tot een aantal projecten 
op basis waarvan wel een statistisch verantwoorde schatting kan worden gemaakt, vergt een 
onevenredig grote investering van haar kostbare tijd, vooral vanwege het ontbreken van (de-
len van) projectadministraties en van personen die inhoudelijk bemoeienis met de projecten 
hadden (Accountantsdienst SZW, 2001a, p. 3). De dienst heeft - met alle respect - wel iets 
beters te doen dan nog meer verstofte dossiers lichten en de inhoud van ontbrekende project-
administraties reconstrueren.  
 
Het was vanaf het begin duidelijk dat het rapport van de DAD zowel bestemd was voor de 
minister van SZW als voor de Europese Commissie. Die had tenslotte om het onderzoek ge-
vraagd. Het is daarom opmerkelijk dat in het rapport niet alleen de bevindingen zijn vastge-
legd uit het onderzoek naar de 45 projecten maar ook de in eerste aanleg toch alleen voor de 
minister bedoelde aanbevelingen over het niet doen uitvoeren van verder onderzoek en over 
de onderhandelingsinzet naar de Commissie. Het is een raadsel welk doel de accountants-
dienst met de conclusies en aanbevelingen in het rapport dacht te bereiken, anders dan het 
voorkomen van een nader of omvangrijker onderzoek. Het doel van de Commissie was hel-
der. Die wilde vaste grond onder de voeten voor het bepalen van de omvang van de terug te 
vorderen subsidie over de jaren 1994-’96 en niets anders.  
 
                                                          
20
 De DAD probeerde over de eerste zeven projecten nog wel de gegevens te achterhalen in de admini-
stratie van de controlerende accountant. Op grond van de daar aanwezige gegevens was het oordeel 
(onder voorbehoud) dat het overgrote deel (95%) van deze subsidies oorspronkelijk wel terecht was 
vastgesteld. Maar deze actie werd niet herhaald bij de andere vijf projecten. 
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Voor het bepalen van de terugvordering op basis van de controleverordening stonden in be-
ginsel drie wegen open. 
 
1. De Commissie kon op grond van controle van afzonderlijke projecten of van aanvragers 
van subsidie de verstrekte projectsubsidies terugvorderen wegens geconstateerde onre-
gelmatigheden. Dat was aan de orde bij de negen projectuitvoerders die in april 1999 wa-
ren gecontroleerd. Maar dat was niet de opzet van het onderhavige onderzoek. 
 
2. De Commissie kon de uitkomsten van een onderzoek extrapoleren indien bij het onder-
zoek bleek dat er sprake was van systematische fouten, dat wil zeggen fouten die een niet 
incidenteel maar aan de systematiek van de uitvoering gerelateerd karakter hadden. 
 
3. De Commissie kon tenslotte overgaan tot een forfaitaire terugvordering van een deel van 
de verstrekte subsidie voor zover de lidstaat onvoldoende meewerkte aan het onderzoek of 
als de resultaten ontoereikend waren. 
 
De aanbevelingen van de DAD lijken aan te sturen op de derde variant: onderhandelingen 
over een forfaitaire terugvordering. De DAD constateert immers dat de steekproef te klein is 
en de aard van de geconstateerde fouten te gevarieerd om een statistisch verantwoorde bere-
kening van het totaal aan terug te vorderen subsidie te maken. Ook heeft een uitbreiding van 
het onderzoek geen zin. Tegelijk biedt het rapport alle ruimte voor de conclusie dat in Neder-
land sprake is geweest van systeemgebonden fouten, en dus voor de tweede variant. Bij 12 
van de 45 projecten ontbreekt de projectadministratie geheel of gedeeltelijk. De in de Europe-
se verordening voorgeschreven bewaartermijnen zijn dus kennelijk op grote schaal genegeerd. 
Ook een onvoldoende onderbouwing van gedeclareerde kosten met bewijsstukken komt op 
ruime schaal voor. 
 
14.5   De aanbieding van het rapport 
We zagen dat de medewerkers van de Commissie al vanaf het moment van het trekken van de 
steekproef betrokken waren bij het onderzoek. Gezien het samenwerkingsprotocol tussen de 
DAD en de diensten van de Commissie mag er ook van worden uitgegaan dat zij in de loop 
van het onderzoek regelmatig op de hoogte zijn gehouden van de voortgang van het onder-
zoek en van de bevindingen. Op 11 mei 2001, vier weken voor de officiële aanbieding van het 
rapport aan de minister, wordt het concept al gepresenteerd in een vergadering van de Joint 
Working Group.21 Op de dag dat de DAD het eindrapport aan de minister zendt (7 juni 2001) 
gaat ook de brief uit van plaatsvervangend DG Brandsma waarmee het rapport officieel aan 
de Europese Commissie wordt aangeboden voor de vergadering van de JWG op 22 juni.22 De 
aanbieding aan de Commissie gebeurt dus op een moment dat de minister nog geen kennis 
heeft genomen van de definitieve bevindingen en zeker nog geen standpunt heeft bepaald over 
de vraag of hij de - discutabele - conclusies en aanbevelingen aanvaardt of over de richting 
waarin hij vervolgstappen wil zetten. Pas op 13 juni gaat de brief uit van Vermeend aan euro-
commissaris Diamantopoulou met de procedurele mededeling dat de minister geen bezwaar 
heeft tegen een verkennende bespreking van het rapport in de JWG.23 Ook in deze brief neemt 
hij nog geen enkel standpunt in over de conclusies van de rapportage en de aanbevelingen. 
                                                          
21
 Beschikking C(2002)970, § 9. 
22
 Koning, 2001b, deel 1, p. 23. DG Quintin meldt in haar brief van 20 juli dat de Commissie het rap-
port pas op 27 juni ontvangen heeft. Dat is niet te rijmen met de brief van Vermeend van 13 juni en 
bespreking in het overleg van 22 juni. 
23
 Kenmerk TZ/TBO/2001/30039. 
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Voor een discussie over de hoogte van de terugvordering vindt hij het op dat moment te vroeg 
vanwege het dan nog lopende onderzoek van Koning.  
 
De vergadering van de JWG van 22 juni moet een koude douche zijn geweest voor de Neder-
landse deelnemers. Zij hebben zich geprepareerd op een verkennende bespreking, maar de 
vertegenwoordigers van de Commissie delen mee daaraan geen enkele behoefte meer te heb-
ben. De Commissie wil “een tastbaar begin” maken met de financiële afwikkeling van de pe-
riode 1994-’99. Naar het oordeel van de Commissie biedt het rapport, dat definitief is vastge-
steld en zonder voorbehoud officieel is aangeboden, voldoende inzicht in het systematische 
karakter van de geconstateerde onregelmatigheden. Op de bevindingen kan zonder probleem 
een extrapolatie worden uitgevoerd. Zij kondigen op korte termijn een terugvordering over 
1994-’96 aan op grond van artikel 24 van de coördinatieverordening.24 Commissaris Diaman-
topoulou bevestigt het standpunt van haar medewerkers nog eens formeel in een brief van 19 
juli aan Vermeend25 en een dag later al krijgt ambassadeur Bot de brief met de officiële terug-
vordering bezorgd.26 DG Quintin deelt mee dat volgens het onderzoek van de departementale 
accountantsdienst 59 percent van de subsidies terecht is toegekend en dus 41 percent ten on-
rechte. Dat betekent dat over 1994-’96 een bedrag wordt teruggevorderd van € 189 miljoen. 
Met dezelfde brief wordt ook nog een bedrag van € 15 miljoen teruggevraagd aan bij nader 
inzien te veel betaalde voorschotten. De Commissie is bij een controle in juni 2000 ook het 
“grijze geld” op het spoor gekomen. 
 
Maanden later pas worden in de Tweede Kamer vraagtekens geplaatst bij de manier waarop 
het ministerie het onderzoek heeft aangestuurd. Veelbetekenend is dat Vermeend twee crucia-
le vragen van de CDA-fractie niet beantwoordt. Zowel op de vraag of de minister eigenlijk 
wel toestemming heeft gegeven om het rapport in deze vorm naar de Europese Unie te zen-
den, als op de vraag of wellicht sprake was van een regiefout, blijft hij het antwoord schul-
dig.27 Het valt te vrezen dat op de laatste vraag het adagium “wie zwijgt, stemt toe” van toe-
passing is. Kennelijk heeft het ministerie de consequenties van het onderzoek voor de omvang 
van de claim van de Commissie niet tijdig ingeschat; een dure vergissing.  
 
                                                          
24
 Koning, 2001b, deel 1, p. 24. De Tweede Kamer wordt vertrouwelijk over het verloop van de bij-
eenkomst geïnformeerd met een brief van 26 juni. Nadat deze in NRC Handelsblad is geciteerd, maakt 
Vermeend de brief op 5 juli openbaar in antwoord op vragen van het GL-kamerlid Van Gent (Kamer-
stukken II 2000/’01, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1468). 
25
 Kenmerk EMPL-1167. 
26
 Kenmerk EMPL-7814. Koning (2001a, deel 1, p. 24) dateert de start van de procedure ten onrechte 
op 27 juli. 
27
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 277. Het antwoord verwijst naar het 
antwoord op vraag 20, waar echter niet op deze aspecten wordt ingegaan. Ook tijdens het plenaire 
debat over het rapport-Koning op 6 december 2001 beantwoordt de minister een overeenkomstige 
opmerking van mw. Verburg niet. 
15  De regie van de minister-president 
 
In het vorige hoofdstuk stond de moeizame verhouding centraal tussen het ministerie van 
SZW en de Europese Commissie. De pogingen om vanaf eind 2000 door middel van een ge-
zamenlijke werkgroep tot een betere verstandhouding te komen, leiden tot weinig resultaat. 
De Nederlandse delegatie blijft zich afhoudend opstellen tegen de wens van de Europese 
Commissie om tot een onderbouwde schatting te komen van de omvang van de onregelmatig-
heden in de periode 1994-’96 en de Europese Commissie raakt daarover in toenemende mate 
geïrriteerd. Maar in de nationale politieke arena krijgt een ander aspect van de ESF-affaire 
alle aandacht. 
 
15.1   De minister-president is bezorgd 
Minister-president Kok begint zich in de loop van het tweede kwartaal van 2001 zorgen te 
maken over de steeds weer oplaaiende discussie over de verantwoordelijkheid van zijn be-
oogde opvolger voor de nog altijd voortdurende problemen in het ESF-dossier. Hij spreekt er 
enkele keren over met Melkert zelf en met De Vries, die het dossier uiteraard ook goed kent. 
Zij proberen allebei de zorgen van de minister-president weg te nemen (Schulte en Soeten-
horst, 2002, p. 96). Begin juli belegt Kok een bijeenkomst in zijn werkvertrekken op het Bin-
nenhof om de samenloop te bespreken tussen de aankondiging van zijn vertrek na de verkie-
zingen, de overdracht van het partijleiderschap aan Melkert, de presentatie van het verkie-
zingsprogramma van de PvdA, dat volgens de plannen uiterlijk op 1 september openbaar moet 
worden, en de komende publicatie van het rapport-Koning. Aanwezig zijn Kok zelf, Melkert, 
campagneleider Benschop en enkele adviseurs. Eén van deze adviseurs, campagnemanager 
Jacques Monasch, doet later uitgebreid verslag van de bijeenkomst in zijn boek over de mis-
lukte verkiezingscampagnes van 2002 (Monasch, 2002, p. 232-234).  
 
Centrale vraag is in welke volgorde de vier gebeurtenissen geregisseerd moeten worden om 
negatieve effecten voor de partij te vermijden. De aankondiging van het vertrek van Kok ná 
de presentatie van het verkiezingsprogramma is uitgesloten. Dat zou de indruk vestigen dat de 
minister-president zich niet in het programma kan vinden. Het is ook niet raadzaam dat Mel-
kert zijn kandidatuur voor het partijleiderschap aankondigt vóór het rapport-Koning is gepu-
bliceerd. Reputatieschade als gevolg van de ESF-affaire, enkele dagen nadat hij als opvolger 
van Kok is gepresenteerd, zou rampzalig zijn voor de PvdA. Na het doornemen van de ver-
schillende scenario’s wordt de beste volgorde vastgesteld: eerst de publicatie van het ESF-
rapport, dan het wegwerken van de eventuele negatieve publiciteit voor Melkert, vervolgens 
de aankondiging van het vertrek na de verkiezingen van Kok en de kandidatuur van Melkert 
en tenslotte de presentatie van het verkiezingsprogramma. Tijdige publicatie van het rapport-
Koning is de sleutel voor het welslagen van dit scenario. Dat houdt risico’s in, zowel vanwege 
de onberekenbaarheid van Vermeend, de opdrachtgever voor het onderzoek, als vanwege de 
onafhankelijke en eigengereide persoonlijkheid van de onderzoeker, Henk Koning. Onduide-
lijk is in hoeverre Vermeend in staat zal zijn het tijdstip van publicatie van het rapport te re-
gisseren. Dat is immers op verzoek van Koning al over de zomervakantie heen getild.  
 
Op het ministerie van SZW zet DG Van Leeuwen ongeveer tezelfdertijd “een kleine Gideons-
bende” aan het werk om de ESF-geschiedenis in kaart te brengen, het onderzoek van Koning 
te monitoren en de kabinetsreactie op diens rapport voor te bereiden. Deze staat onder leiding 
van de directeur Financieel-Economische Zaken, Jan van den Bos, steun en toeverlaat van DG 
 186
Van Leeuwen.1 Kort na de bijeenkomst in het Torentje wordt naast de inspecteur van het mi-
nisterie van Financiën ook een raadsadviseur van Algemene Zaken ingeschakeld die “met een 
kritische blik” meekijkt bij de werkzaamheden. Van Leeuwen doet het later voorkomen alsof 
dit een verstandige keuze van SZW zelf is (Vijf over crisismanagement, 2003, p. 17), maar de 
voorgeschiedenis doet anders vermoeden. Het is gewoon een onderdeel van de totale regie die 
de minister-president in deze fase wil behouden. De onderzoekers van Koning geraken pas in 
een heel laat stadium op de hoogte van het bestaan binnen het departement van een parallel 
onderzoeksteam dat beschikt over meer kennis en betere faciliteiten dan zijzelf. 
 
15.2   Onderzoeksjournalistiek 
Eind juli blijkt dat journalisten er nog altijd brood in zien om Melkert in verband te brengen 
met de problemen rond de uitvoering van het ESF. Als de terugvordering uit Brussel bekend 
wordt, noemen verschillende kranten weer zijn naam. Op 24 juli publiceert NRC Handelsblad 
het eerste van een serie artikelen van de hand van de journalisten Tom-Jan Meeus en Herman 
Staal, met een reconstructie van de ESF-affaire op basis van gesprekken met een groot aantal 
betrokkenen. Het artikel bevestigt het verhaal van mevrouw Van der Beek: Melkert heeft als 
minister van SZW in 1994 de bezuiniging van 400 miljoen gulden op Arbeidsvoorziening 
verzacht door de inzet van ESF-gelden voor de eigen organisatie. De journalisten onderbou-
wen dat met citaten van oud-voorzitter Westerlaken van het CNV en de vroegere CBA-
bestuursleden Hazenbosch (CNV), Van de Pol (FNV) en Nieuwsma (NCW). Ze waren allen 
aanwezig bij de voorbereiding van het overleg dat leidde tot de partijenovereenkomst. Vol-
gens het artikel weet Melkert in het Haagse Bel-Air Hotel de voorzitters van de centrale 
werkgevers- en werknemersorganisaties ervan te overtuigen dat het terugdraaien van de be-
zuinigingen onbegonnen werk is en dat zij hun plannen moeten laten varen om uit het bestuur 
van Arbeidsvoorziening te treden. De inzet van ESF-middelen is in de woorden van Van de 
Pol achteraf gezien het binnenhalen van een kankergezwel geweest. Hazenbosch2 heeft het 
over Italiaanse toestanden. Ook de uitsmijter van het artikel mag er wezen. Hazenbosch meent 
zich te herinneren dat Melkert over de ESF-affaire eens zei dat hij het schandalig vond dat het 
geld zo is besteed. “Dan denk ik: nóu Ad, je hebt het zelf mede bedacht” (Meeus & Staal, 
2001a). Er volgen, steeds met tussenpozen van enkele dagen, nog vijf artikelen waarin iedere 
keer andere aspecten van de ESF-affaire worden uitgelicht. De serie laat zich lezen als één 
grote aanklacht over de lakse houding van Arbeidsvoorziening bij het tegengaan van mis-
bruik, over de problemen in de regio Rijnmond, over de tegenwerking van het onderzoek van 
het Openbaar Ministerie door SZW en over de terughoudende wijze waarop Arbeidsvoorzie-
ning in de periode-Melkert is aangesproken op haar disfunctioneren. De artikelen ogen zeer 
geloofwaardig. De journalisten vermelden en citeren veel van hun zegslieden bij naam en 
toenaam. Ze beschikken over nog niet gepubliceerde schriftelijke bronnen, zoals de CBA-
notitie “Enkele feiten met betrekking tot ESF” en het conceptrapport over ESF en CBA dat de 
vroegere algemeen secretaris Potsdammer begin 2001 op verzoek van de algemeen directeur 
heeft opgesteld (Arbeidsvoorziening, 2001a). 
 
De hoofdpersoon van de artikelenreeks is op het moment van publicatie op vakantie in 
Bretagne. Door de ligging van zijn vakantieadres is hij telefonisch moeilijk bereikbaar. Hoe-
wel de artikelen nauwelijks weerslag vinden in de opiniepeilingen (Monasch, 2002, p. 212), 
vatten de in Nederland achtergebleven leden van de top van de PvdA de aantijgingen buiten-
gewoon ernstig op. De eerste politieke reacties zijn niet mis. D66-kamerlid Bert Bakker vindt 
                                                          
1
 Van den Bos was bij het ministerie van BZK de plaatsvervanger van Van Leeuwen. Hij was haar 
enkele maanden na haar benoeming gevolgd naar SZW. 
2
 Hazenbosch gaat in zijn overigens uiterst volledige proefschrift over de geschiedenis van het CNV 
(2009) in het geheel niet in op zijn rol in deze affaire. 
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de vermeende handelswijze van Melkert zelfs “in wezen veel erger dan fraude”.3 Vice-
fractievoorzitter Adri Duivesteijn pleit direct na het verschijnen van het eerste artikel al voor 
het houden van crisisberaad. Campagneleider Benschop voelt daar niets voor, omdat de media 
dit kunnen opvatten als een paniekreactie. Vanaf de heuvel bij zijn vakantieadres overlegt 
Melkert via de mobiele telefoon met partijvoorzitter Ruud Koole en met Duivesteijn. Melkert 
adviseert zijn plaatsvervanger herhaaldelijk niet op de artikelenreeks te reageren: het is beter 
de publicatie van het rapport-Koning af te wachten. Hij blijft bij dat standpunt, ook als andere 
media aandacht aan de zaak beginnen te schenken (Schulte & Soetenhorst, 2002, p. 96-97; 
Koole, 2009, p. 67-72). Vanuit de PvdA wordt nog geprobeerd het nieuws bij de bron te stop-
pen. Monasch heeft contact met NRC Handelsblad; in zijn boek maakt hij melding van ver-
schillen in opvatting daar. De parlementaire redactie voelde zich volgens zijn informatie ern-
stig in verlegenheid gebracht, de hoofdredactie was intern verdeeld en de onderzoeksjourna-
listen hadden vrij spel om hun “smaad- en lastercampagne” ongestoord voort te zetten, meldt 
hij verbitterd. “Alles wat Melkert vrijpleitte in zijn aandeel in het ESF-dossier werd ont-
kracht” (Monasch, 2002, p. 212-213). Als Melkert in Nederland terugkeert, blijkt de spanning 
ook bij hem te zijn opgelopen. Hij valt “ongekend fel” uit naar Vermeend, wiens topambtena-
ren in zijn ogen onhandig opereren in dit delicate dossier (Schulte & Soetenhorst, 2002, p. 
97). Dat verwijt is opmerkelijk: secretaris-generaal Gerritse is nog door Melkert zelf naar het 
ministerie van SZW gehaald en is belijdend PvdA-lid, evenals de directe dossierhouder, DG 
Van Leeuwen (Smilde, 2000). 
 
Vermeend en zijn ambtenaren revancheren zich door de snelle en uitvoerige beantwoording 
van een reeks vragen van het GL-kamerlid Harrewijn4, nog ruim voor de publicatie van het 
rapport-Koning. Harrewijn stelt de vragen naar aanleiding van het eerste artikel van de serie 
in NRC Handelsblad. In de antwoorden wordt in detail de voorgeschiedenis geschetst van de 
bezuinigingen op Arbeidsvoorziening, de totstandkoming van de partijenovereenkomst en het 
kader voor de inzet van ESF-middelen door Arbeidsvoorziening. De teneur is helder: “De 
suggestie dat de problemen bij de uitvoering van het ESF (…) voortvloeien uit de afspraken 
die zijn gemaakt in de partijenovereenkomst, wordt niet door de feiten ondersteund”. Ook was 
Arbeidsvoorziening al eind 1994 op de hoogte van de Europese voorwaarden voor de inzet 
van ESF-middelen door de eigen organisatie. Of Arbeidsvoorziening zich heeft gehouden aan 
deze voorwaarden, wordt bezien door Koning. Alle door NRC Handelsblad geciteerde oud-
bestuursleden van het CBA uit de kring van de centrale werkgevers- en werknemersorganisa-
ties hebben zich kennelijk vergist. De snelle en grondige beantwoording van de kamervragen 
is de directe vrucht van de werkzaamheden van het ondersteunende team op het departement. 
 
15.3    De tweede fase van het onderzoek - Koning 
De tweede fase van het onderzoek onder leiding van Koning duurt alles bij elkaar niet meer 
dan vijf maanden (april-augustus). Zijn medewerkers waren hun onderzoek gestart met een 
beperkt aantal verkennende gesprekken met medewerkers van het ministerie en van Arbeids-
voorziening die betrokken waren bij het maken van beleid, het toezicht en de controle. De 
gesprekken waren bedoeld om de aard en omvang van de problemen in beeld te krijgen. In de 
tweede fase van het onderzoek concentreren zij zich voornamelijk op het bestuderen van 
schriftelijk materiaal. Verdere gesprekken met betrokkenen worden, ook om wille van de tijd, 
alleen georganiseerd als de bestudering van deze documenten niet tot een bevredigend ant-
woord leidt.5 
                                                          
3Monasch (2002), p. 213, citeert onjuist: “erger dan diefstal”. 
4
 Kamerstukken II 2000/’01, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1561. 
5
 Toelichting van Koning en zijn secretaris tijdens de hoorzitting over het onderzoek (Verslag van de 
hoorzitting,  p. 45). 
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Bij de bestudering van het schriftelijke materiaal gaat het voornamelijk om (in de eindrappor-
tage veelal niet nader aangeduide) documenten uit de archieven van SZW en Arbeidsvoorzie-
ning. In het rapport-Koning ontbreken systematische verwijzingen naar de gebruikte schrifte-
lijke bronnen. De bevindingen en conclusies zijn daardoor niet aan de hand van het gebruikte 
materiaal te controleren. Evenmin kan worden nagegaan of de onderzoekers inderdaad alle 
beschikbare schriftelijke informatie in hun rapport hebben verwerkt. Dat is geen overbodige 
luxe, want het aanreiken van informatie door de direct betrokken instanties is in de loop van 
het onderzoek een knelpunt gebleken. Eén van de onderzoekers (Joop Vrolijk) meldt na af-
loop in een interview6 dat zijn team een aantal malen documenten was tegengekomen die niet 
waren verstrekt, ondanks de toezegging van het ministerie dat de onderzoekers over alle rele-
vante informatie konden beschikken. Koning zag zich genoodzaakt om van het ministerie en 
van Arbeidsvoorziening schriftelijke verklaringen te vragen over de volledigheid van de ver-
strekte informatie. Kort voor de afronding van het onderzoek werden die inderdaad verkregen. 
In antwoord op vragen van de kamercommissie over deze kwestie was de reactie van Koning 
ontwijkend: “Slechts op onderzoekstechnische gronden is een volledigheidsverklaring ver-
zocht.”7 De oud-president van de Rekenkamer verdedigt de door hem gevolgde werkwijze bij 
de bronvermeldingen met de mededeling dat zijn team te werk is gegaan zoals de Algemene 
Rekenkamer en accountants in het algemeen gewoon zijn te doen: zij hebben de feiten gecon-
troleerd en nemen die voor hun rekening. Deze verwijzing naar de praktijken van accountants 
doet in het geval van ESF wat potsierlijk aan. Eén van de voornaamste tekortkomingen in de 
onderzochte periode was immers het algemene falen van accountants bij het zorgvuldig vast-
stellen van het feitelijk verloop van de uitvoering van gesubsidieerde projecten. Kennelijk 
heeft het falen van collega-professionals de onderzoeker niet weten aan te zetten tot reflectie 
over de verantwoording van het eigen onderzoek.  
 
Het niet uitnodigen van een aantal sleutelfiguren wekt de nodige verwarring, ook omdat Ko-
ning om redenen van privacybescherming aanvankelijk niet verantwoordt met wie wel ge-
sproken is.8 Het is voor buitenstaanders (zoals kamerleden) moeilijk te begrijpen wat het uit-
nodigingsbeleid is geweest. Later blijkt dat is gesproken met de nieuwe bestuurder van Ar-
beidsvoorziening, Koopmans, met de laatste voorzitter van het centraal bestuur, Van der 
Beek, met de laatste algemene directie, met de directeur en een aantal regiomanagers van ESF 
Nederland, met enkele aanvragers van subsidie en uitvoerders van projecten en met medewer-
kers van de Europese Commissie. Er is niet gesproken met de oud-bestuursleden en directie-
leden die in de onderzochte periode actief waren en waarvan sommige in de pers hun opvat-
tingen hadden geventileerd over de “kwalijke” rol van Melkert. Ook oud-bewindslieden heeft 
Koning niet gehoord (Koning, 2001b, deel 1, p. 5). Voor de kamercommissie is het niet-horen 
van de voormalig CBA-bestuurders aanleiding om de voorzitter van het CBA in 1994, werk-
gevers- en werknemersvertegenwoordigers en de vertegenwoordiger van de minister van 
SZW in het centraal bestuur, directeur-generaal Borstlap, zelf voor bevraging uit te nodigen. 
                                                          
6
 In het personeelsblad “Reken Maar” van de ARK, geciteerd in NRC van 10 oktober 2001. De secre-
taris van de ARK heeft geweigerd mij de originele tekst van het interview ter beschikking te stellen. 
7
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vragen 95, 132 en 133. 
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Een faux pas van de secretaris 
Tijdens de hoorzitting van de kamercommissie op 30 oktober 2001 wijkt onderzoeker 
Schimmel af van de door Koning gekozen lijn van bescherming van bronnen. Gevraagd 
naar de 200 miljoen gulden die geruime tijd “zoek” was binnen Arbeidsvoorziening, ver-
telt hij dat een groot aantal gesprekspartners in onzekerheid verkeerde over de besteding 
van deze gelden: 
 
Het is dus niet één iemand. Ik heb met vele mensen gezeten. Ik citeer de heer 
Krug, voormalig directeur ESF Nederland, die zich kan verweren, want hij zit in 
de zaal, die op een moment wees op een computer in zijn kamer. Hij zei: wellicht 
is dit ook wel betaald van die 200 miljoen gulden, daarmee niet suggererend dat 
het zo was, want hij wist het ook niet. Daar was het onderzoek voor nodig.9 
 
Het is een opmerkelijke mededeling, niet alleen omdat Schimmel – in strijd met de lijn 
van het onderzoek - een bron met naam en toenaam “citeert”, maar omdat hij die bron 
ook nog verkeerd aanhaalt. De directeur van ESF Nederland wees op het “grijze geld” dat 
op dat moment nog binnen Arbeidsvoorziening aanwezig was en niet op de gezochte 200 
miljoen gulden. Opmerkelijk is ook dat Schimmel opmerkt dat betrokkene zich kan ver-
weren omdat hij in de zaal zit, suggererend dat iemand in het parlement vanaf de publieke 
tribune het woord kan nemen. Als hij na afloop van de hoorzitting op de foutieve mede-
deling is geattendeerd, betoont Schimmel ruiterlijk zijn spijt: 
 
Het is wonderlijk welke trucs het geheugen kan spelen. Hoewel mijn geheugen mij 
niet in de steek liet wat betreft de aard van het aangehaalde voorbeeld waarin u 
figureerde, was de financieringsbron die wij hebben besproken inderdaad een an-
dere. Ik meen dat ik er beter aan had gedaan u helemaal niet aan te halen. Ik bied 
u daarom mijn excuses aan. 10 
 
 
15.4   Druk op Henk Koning 
De onderzoekers geven in de tweede fase van hun onderzoek volgens plan invulling aan de 
drie deelopdrachten voor het onderzoek (vaststellen van de verantwoordelijkheden, aangeven 
welke informatie voor de afwikkeling nodig is, aangeven langs welke weg de afhandeling kan 
worden versneld). Maar in de laatste weken van juli worden zij onverwachts met twee nieuwe 
ontwikkelingen geconfronteerd. Op 20 juli arriveert de brief van de Europese Commissie over 
de terugvordering van aan Nederland verstrekte subsidies. Koning voelt zich genoodzaakt om 
nog in de afrondende fase van het onderzoek een eerste oordeel uit te spreken over de omvang 
en de aanvechtbaarheid van de claim. Enkele dagen daarna verschijnt de artikelenreeks over 
Melkert en het ESF in NRC Handelsblad die de onderzoekers noodzaakt nog eens extra aan-
dacht en tijd te besteden aan diens rol in de affaire. De afronding van het onderzoek loopt 
daardoor verdere vertraging op tot eind augustus. 
 
Snelle publicatie van de eindrapportage was nu juist een cruciale stap in het scenario van de 
top van de PvdA voor de overdracht van het partijleiderschap van Kok aan Melkert. In de 
loop van augustus wordt aandrang op Koning uitgeoefend om op te schieten met de afronding 
                                                          
9
 Verslag van de hoorzitting, p. 48. 
10
 Brief van drs. P. J. Schimmel RA van Arthur Andersen Accountants van 1 november 2001. 
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van zijn onderzoek en om de geplande publicatiedatum te vervroegen. Sommige leden van het 
campagneteam van de PvdA verdenken Koning ervan dat hij de publicatie van het rapport 
expres vertraagt. Hoe langer hij dit rapport en de dreiging voor Melkert boven de markt kan 
laten hangen, des te meer publiciteit voor zijn zaak en des te beter voor de VVD (Monasch, 
2002, p. 232-233). Uiteindelijk wordt de soep niet zo heet gegeten. Uit de memoires van Pv-
dA-voorzitter Koole blijkt dat Kok en Melkert (en naar we mogen aannemen dus ook Ver-
meend) al in de week van 13 augustus de beschikking krijgen over een concept. De conclusies 
vallen mee: in het rapport is geen hoofdrol voor Melkert weggelegd en er was geen sprake 
van fraude, wel van slordigheden in het toezicht (Koole, 2009, p. 70).  
 
 
Het geheim van zaal 3.24 
In de afrondende fase bewijst het parallelle onderzoeksteam dat SZW heeft ingesteld 
zijn nut. In een afgelegen en afgesloten vergaderzaal van het departement is een heuse 
“war room” ingericht. Met de daar verzamelde kennis kan SZW maximaal gebruik ma-
ken van de mogelijkheid om de analyse en de conclusies van Koning tijdens de proce-
dure voor wederhoor en in de commentaarfase bij te sturen. “Ze hebben het hele rapport 
uit elkaar getrokken”, vertelde een medewerker van SZW mij indertijd verbaasd. 
 
In de hoorzitting over het rapport bevestigt Koning in wat meer onderkoelde woorden 
dat zijn opdrachtgever de inhoud van het eindrapport mede heeft bepaald. Hij heeft op 
het concept inhoudelijk commentaar van minister Vermeend ontvangen. Op grond daar-
van is de inhoud van het rapport aangepast. Het commentaar “heeft bijgedragen aan de 
vervolmaking van het rapport”, zegt Koning zuinig.11 In het plenaire debat met de 
Tweede Kamer geeft Vermeend nog wat aanvullende informatie: hij heeft het concept-
rapport ook aan zijn drie voorgangers voorgelegd. Van Bert de Vries en Melkert heeft 
hij geen commentaar ontvangen. Een schriftelijke reactie van Klaas de Vries heeft hij 
doorgestuurd naar Koning.12  
 
Koning zelf bevestigt tijdens de hoorzitting van de Tweede Kamer dat hij zich ook heeft 
laten beïnvloeden door de politieke omstandigheden. Hij heeft bij het schrijven van zijn 
eindrapport en bij zijn mededelingen daarover rekening gehouden met de financiële 
consequenties die de Europese Commissie daaraan kon verbinden, meldt hij in de 
Tweede Kamer. 13 
 
 
Op 21 augustus legt Koning zijn conceptrapport officieel voor aan het ministerie en aan de 
bestuurder van Arbeidsvoorziening. Hij geeft beide tot 27 augustus de gelegenheid om ambte-
lijk en bestuurlijk te reageren (Koning, 2001b, deel1, p. 47). Vermeend is niet blij met de rui-
me reactietermijn. Op 22 augustus belt hij Koning al met het dringende verzoek de publicatie 
van het rapport te vervroegen opdat de ministerraad er vrijdag 24 augustus over kan spreken. 
Koning houdt hem voor dat zorgvuldigheid vereist is en dat al afspraken zijn gemaakt. Ook de 
Arbeidsvoorziening moet in alle rust kunnen reageren. Even later belt ook Wim Kuijken op, 
de secretaris-generaal van het ministerie van Algemene Zaken. Ook die dringt volgens Ko-
ning aan op vervroeging van de publicatie en krijgt hetzelfde antwoord. “Ik word wat kriegel 
van alle telefoontjes, het riekt naar druk”, schrijft Koning in zijn dagboek over deze periode 
(Koning, 2001c). Later ontkent Kuijken dat het de bedoeling was druk uit te oefenen. Doel 
                                                          
11
 Verslag van de hoorzitting, p. 44. 
12
 Handelingen II van 12 december 2001, p. 2622. 
13
 Verslag van de hoorzitting, p. 49. 
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van zijn telefoontje was slechts “alle op dat moment beschikbare informatie te verzamelen 
voor zover relevant voor het tijdstip van afronding en presentatie van het rapport, dit met het 
oog op advisering van de minister-president”.14  
 
Vermeend zet ook zijn eigen ambtenaren onder druk. Hun reacties worden al op 23 augustus 
met het onderzoeksteam besproken. De bestuurder van Arbeidsvoorziening ziet af van een 
inhoudelijke reactie. Op 24 augustus belt Vermeend Koning nogmaals op, dit keer vanuit de 
ministerraad. Hij hoeft niet te wachten op de reactie van het kabinet. Die zal kenbaar worden 
gemaakt in een afzonderlijke brief aan de Tweede Kamer. Daarop besluit Koning in overleg 
met zijn team om de publicatie van zijn rapport te vervroegen naar maandag 27 augustus (Ko-
ning, 2001b, deel 1, p. 47; Koning, 2001c).  
 
15.5   Een zware week voor journalisten 
De laatste week van de zomervakantie wordt een zware week voor de Haagse journalistiek. 
Niet alleen de presentatie van het rapport-Koning staat voor maandag 27 augustus gepland. 
Plotseling blijkt dat minister-president Kok die dag ook met het nodige ceremonieel het rap-
port “In dienst van de democratie” in ontvangst neemt van de Commissie Toekomst Over-
heidscommunicatie. Voorzitter van die commissie is de burgemeester van Groningen, Jacques 
Wallage. Een kniesoor die erop let dat die al vijf maanden te laat is met zijn rapportage. Aan-
dacht van de pers voor andere onderwerpen dan het rapport-Koning is nooit weg. Een dag 
later is er nog een vergelijkbaar, volstrekt onverwacht “media event”: de publicatie van de 
Verkenningen 2002 van het tweede kabinet-Kok, die eigenlijk pas rond Prinsjesdag werden 
verwacht. 
 
Maandagochtend biedt Koning, vergezeld door Schimmel en voorlichter Florisson, zijn rap-
port aan Vermeend aan. Hij heeft zich voor de feestelijke gelegenheid een nieuw kostuum 
laten aanmeten. Ondanks de afleidingsmanoeuvres van de minister-president trekt de perscon-
ferentie daarna in Sofitel toch flink wat aandacht. Koning heeft naar eigen zeggen nog nooit 
zo veel microfoons voor zijn neus gehad en zoveel journalisten in de zaal (Koning, 2001c). 
Voor Melkert vallen de gepresenteerde conclusies alleszins mee. Koning geeft veel aandacht 
aan de collectieve onderschatting van onze afhankelijkheid van Europa: “We moeten ons 
meer bewust zijn van de regels van Brussel. We zijn een belangrijk deel van onze soevereini-
teit kwijtgeraakt, dat is nog niet in alle hoofden doorgedrongen”. Ook wijst hij op de beperkte 
aandacht in de Staten-Generaal voor het ESF-dossier en op de slordige uitvoering van het ESF 
op alle niveaus, maar vooral toch bij Arbeidsvoorziening. Uiteraard heeft ook minister Mel-
kert daarvoor in zijn tijd verantwoordelijkheid gedragen door tekortschietend toezicht. Maar 
belangrijker voor de oud-bewindsman is dat Koning geen enkel bewijs heeft gevonden voor 
de aantijgingen van de vroegere CBA-bestuurders dat Melkert het initiatief zou hebben ge-
nomen om de bezuinigingen op Arbeidsvoorziening te compenseren met gelden uit het ESF.15 
 
Het is een verrassing voor Koning dat Melkert al diezelfde middag in de Tweede Kamer een 
eigen persconferentie geeft, bijgestaan door zijn persvoorlichter Susan Baart en campagnema-
nager Monasch. Hij voelt zich gerehabiliteerd door de conclusies van Koning, blijkt uit zijn 
verhaal. 
 
Ik ben intussen van de verbazing bekomen dat temidden van de grote groep men-
sen die in tien jaar tijd verantwoordelijkheid droeg voor ESF ik een soort VIP-
behandeling blijk te genieten. Die beschouw ik maar als een uitnodiging om een 
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 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 105. 
15
 Iedereen handelde naar eigen inzicht in ESF-zaak. de Volkskrant van 28 augustus 2001. 
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toelichting te geven op intenties en inspanningen die het beleid in mijn periode 
kenmerkten. Eerlijke intenties, zware inspanningen.  
 
Vervolgens geeft hij een uitgebreide opsomming van alle acties die al in hoofdstuk 6 zijn be-
schreven. Hij vervolgt: 
 
Een aantal zeer suggestieve berichten heeft me echt geraakt. Want ze stonden 
haaks op de politiek waar ik voor sta. Ze trokken de integriteit van de inspannin-
gen van mijzelf en vele anderen, bij SZW en bij Arbeidsvoorziening in twijfel. Met 
het rapport van de heer Koning is dat rechtgezet. (…) En het was hartverwar-
mend om te merken dat zo veel mensen in de moeilijke weken die achter mij liggen 
pal achter mij zijn gaan staan. Dat geeft mij heel veel vertrouwen voor de toe-
komst. (Partij van de Arbeid, 2001) 
 
Koning reageert nogal zuur op de actie van Melkert: Misschien was het beter geweest om de 
verdediging aan zijn opvolger Vermeend en aan Kok over te laten. En de volgende dag, als hij 
alle dagbladen gesavoureerd heeft: “Ad Melkert blijkt inderdaad te veel de aandacht naar zich 
te hebben toegetrokken” (Koning, 2001c). Dinsdag 28 augustus doet ook Vermeend een duit 
in het zakje van het persoffensief met de razendsnelle publicatie van de kabinetsreactie op het 
rapport-Koning.16 Deze is al in de ministerraad van 24 augustus besproken, nog vóór de defi-
nitieve vaststelling van het rapport. 
 
Als de formaliteiten rond het rapport-Koning eenmaal achter de rug zijn, begint de machine 
voor de opvolging van de PvdA-partijleider direct te draaien. Nog diezelfde dinsdag is er een 
ingelast overleg op het Catshuis, waarvoor alle bewindslieden van de PvdA zijn uitgenodigd, 
de partijvoorzitter en de fractieleiding. Kok deelt daar officieel mee dat hij het stokje over-
geeft aan Melkert, als het partijcongres in december ermee instemt. Woensdag licht Kok, in 
aanwezigheid van Melkert, zijn besluit nog toe in het partijbestuur. Dat vergadert voor de 
gelegenheid in Felix Meritis in Amsterdam. Aansluitend geeft Kok een persconferentie. Don-
derdag is het de beurt aan Melkert, “in premiers-outfit”.17 In zijn persconferentie tijdens de 
fractiedagen in Doorn zegt hij diep geroerd te zijn door het vertrouwen dat Kok in hem heeft 
uitgesproken.18 Zaterdag presenteren partijvoorzitter Ruud Koole en de voorzitter van de pro-
grammacommissie, Eberhard van der Laan, het concept van het verkiezingsprogramma. Het 
ESF komt niet meer ter sprake. 
 
Columnist Frank Kalshoven uit aan het einde van de week in de Volkskrant zijn vermoedens 
over de geregisseerde publiciteit in de week van het rapport-Koning en van de leiderschaps-
wisseling in de PvdA: hebben ze bij de PvdA een mediamanipulator in dienst? De hoofdbe-
standdelen van de geslaagde mediastrategie waren volgens hem: timing (nog in de vakantie), 
kwantiteit (veel dikke rapporten) en snelheid (geen dag rust voor de journalisten). 
 
Ach, lief dagboek, het klinkt misschien te paranoïde allemaal. Iedereen die er ver-
stand van heeft zegt altijd dat Nederlandse politici te stom zijn voor zo’n spel. 




                                                          
16
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 22. 
17
 Werkgroep Politiek inhoudelijke koers, 2002, p. 11. 
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Ook het Financieële Dagblad uit zijn bewondering voor de strakke regie. Campagnemanager 
Monasch bevestigt een jaar later in zijn boek over de verkiezingscampagnes de analyses in de 
Volkskrant en Financieële Dagblad. In de officiële evaluatie van de campagne van de PvdA 
heet het “een goed geregisseerde (media)week”. 19 
                                                          
19
 F. Kalshoven, Het spel en de knikkers. de Volkskrant van 1 september 2001; Mediaweek PvdA 
daagt andere partijen uit om terug te slaan. Het Financieële Dagblad van 1 september 2001; Monasch, 
2002, p. 235; Werkgroep Politiek inhoudelijke koers, 2002, p. 11. 
 
 16   “Een geruststellend flutrapport” 
 
In het vorige hoofdstuk werden de activiteiten van Koning in de tweede fase van zijn onder-
zoek besproken en de regie van de minister-president. In dit hoofdstuk worden de conclusies 
van Koning besproken. Centraal staat eerst de vraag naar de verantwoordelijkheid voor het 
ontstaan van de problemen. Daarna komen zijn analyses aan de orde over de aard en omvang 
van de financiële gevolgen en over de mogelijkheden voor een versnelde afhandeling van de 
programmaperiode. Aparte paragrafen zijn gewijd aan het oordeel van Koning over de hoogte 
van de terugvordering door de Commissie en aan de reacties vanuit de Commissie op het rap-
port. De laatste paragraaf behandelt het oordeel van een aantal deskundigen over de kwaliteit 
van het rapport.  
 
16.1   De verantwoordelijken 
Over de verantwoordelijkheden is het eindrapport duidelijk. In Nederland is op alle niveaus 
en door alle betrokkenen slordig omgesprongen met de ESF-gelden. Voor een deel is dat te 
wijten aan de ingewikkelde en onduidelijke Europese en nationale regelgeving. De regionale 
directies van Arbeidsvoorziening, aanvragers van subsidie en uitvoerders van projecten heb-
ben daardoor vaak de eigen inzichten laten prevaleren. Nagelaten is bij de Europese instanties 
te informeren naar de daar bestaande opvattingen over de juiste interpretatie. De prangende 
vraag naar de verantwoordelijkheid van oud-minister Melkert voor een mogelijke foutieve 
besteding van Europese middelen wordt afgedaan in een korte passage in het hoofdstuk be-
vindingen, in de conclusies wordt er geen aandacht aan besteed. Volgens Koning heeft de 
ingreep in 1994 in de rijksbijdrage van de Arbeidsvoorziening – anders dan veel betrokkenen 
veronderstelden – geen invloed gehad op de omvang van de bedragen uit het ESF die Ar-
beidsvoorziening aanwendde voor activiteiten van de eigen organisatie (Koning, 2001b, deel 
1, p. 18). 
 
Over de aanvragers van subsidie en de particuliere uitvoerders van projecten is Koning rela-
tief mild. Sommigen hebben ongetwijfeld handig gebruik gemaakt van de leemtes in de regel-
geving. Een enkeling is daarbij over de schreef gegaan. Maar het voert te ver om op grond van 
deze incidenten de schuld bij de uitvoerders te leggen. In sommige gevallen moeten zij waar-
schijnlijk eerder als slachtoffer dan als aanstichter worden beschouwd (p. 7). Koning verwijt 
Arbeidsvoorziening dat het in zijn verschillende rollen ernstig is tekortgeschoten. Het ver-
keerde in een kwetsbare positie omdat het tegelijk uitvoerder was van de Europese regelge-
ving én de grootste aanvrager van subsidie én uitvoerder van gesubsidieerde projecten. Het 
heeft tot een zeer laat moment gewacht met het verbeteren van de organisatie en de uitvoe-
ring, ondanks de herhaaldelijk en van meerdere zijden geconstateerde onvolkomenheden. Ook 
als aanvrager van projectsubsidies heeft Arbeidsvoorziening onzorgvuldig gehandeld. Het 
ministerie van SZW krijgt het verwijt dat het de uitvoering heeft overgelaten aan Arbeids-
voorziening, terwijl het verzuimde erop toe te zien of die uitvoering op een juiste manier ge-
beurde. Het had geen vat op de uitvoering en geen zicht op de uitkomsten en het heeft geen 
goed gebruik heeft gemaakt van de aanwezige mogelijkheden om te interveniëren. Tekenend 
voor de moeizame verhouding tussen ministerie en zelfstandig bestuursorgaan is deze schrij-
nende observatie: 
 
De Arbeidsvoorziening en SZW hebben zich weinig constructief betoond bij het 
gezamenlijk zoeken naar oplossingen voor de problemen […]. In plaats van in 
dialoog te treden over effectieve oplossingen, werd vooral aandacht besteed aan 
de schuldvraag. (p. 7) 
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Koning maakt beide partijen hier het verwijt dat zij het partnerschapsbeginsel met de voeten 
hebben getreden. Dat behoort leidend te zijn in de relatie met de Europese Commissie, maar 
ook in de onderlinge verhoudingen. Een geluk bij een ongeluk is dat de Europese middelen 
volgens Koning over het algemeen wel binnen de Europese doelstellingen zijn besteed. Groot-
schalig misbruik en fraude of aanwending van middelen buiten de doelstellingen van de Eu-
ropese programma’s zijn er naar zijn inzicht niet geweest. Ook is Arbeidsvoorziening, anders 
dan in brede kring werd vermoed, niet in de fout gegaan met de besteding van de Europese 
middelen. Er zijn geen aanwijzingen dat de organisatie ESF-gelden op een ontoelaatbare wij-
ze heeft gebruikt voor de instandhouding van de eigen organisatie. De toekenning van midde-
len voor het uitvoeren van ESF-projecten door onderdelen van de eigen organisatie viel bin-
nen de Europese en nationale regels. 
 
Het valt op dat Koning in zijn eindrapport vooral in algemene zin aandacht besteedt aan de 
relatie met de Europese Commissie. Tijdens de persconferentie was één van de centrale ele-
menten in zijn verhaal dat Nederland een belangrijk gedeelte van de eigen soevereiniteit aan 
de EU kwijt is, maar dat dit nog niet goed wordt beseft. Het rapport bevat verder een scherpe 
opmerking over de ondanks de ESF-affaire nog altijd bestaande zelfgenoegzaamheid aan Ne-
derlandse zijde: 
 
Overigens is uit ons onderzoek gebleken dat de meeste geïnterviewde actoren er 
nog steeds van overtuigd zijn dat de problemen in Nederland met ESF aanzienlijk 
minder ernstig zijn dan in andere lidstaten. Bij de EU wordt daar anders over ge-
dacht. (p. 12) 
 
Voor het overige beperkt het rapport zich voornamelijk tot het aanreiken van argumenten die 
de minister van SZW kan gebruiken bij zijn poging de door de Commissie aangekondigde 
terugvordering te reduceren (p. 44-45). Het gaat nauwelijks in op de vraag waaraan de harde 
opstelling van de Commissie tegenover Nederland te wijten is en of misschien vanuit Neder-
land fouten zijn gemaakt in het managen van de relatie met de Commissie. Daar was wel re-
den voor geweest, zoals ik in de voorgaande hoofdstukken liet zien. Een diplomaat die was 
verbonden aan de permanente vertegenwoordiging van Nederland bij de Europese Unie 
(Bruins, 2001) meent zelfs dat de problemen voor een belangrijk deel veroorzaakt zijn door 
uit diplomatiek oogpunt onverstandige reacties op de tekortkomingen die de Commissie sig-
naleerde. Dat is een ernstig verwijt aan de verantwoordelijke bewindslieden en aan de ambte-
naren die de onderhandelingen met de Commissie hebben gevoerd. Een dergelijk verwijt had 
het verdiend door Koning nader te worden onderzocht. 
 
16.2   Geen versnelde afwikkeling 
Op het punt van de mogelijkheden om het ESF-dossier versneld af te wikkelen, zijn de con-
clusies een tegenvaller voor Vermeend. Het rapport maakt een verhelderend onderscheid tus-
sen de afhandeling van de afzonderlijke projecten uit de periode 1994-’99 en de afhandeling 
op programmaniveau met de Commissie. Voor de afhandeling van de afzonderlijke projec-
ten bevat het rapport voor het ministerie geen nieuwe informatie. De gegevens zijn ontleend 
aan de projectenadministratie van ESF Nederland en de planningen van het ministerie zelf. 
Voor de projecten tot en met 1996 zijn alle beschikkingen afgegeven waarmee de subsidie 
wordt vastgesteld. Uit de latere subsidiejaren waren eind juli 2001 nog ruim 1.500 projecten 
in behandeling. De planning is dat voor deze projecten medio 2002 de herstelacties en contro-
les zijn afgerond en de beschikkingen afgegeven. Het rapport doet de voorzichtige uitspraak 
dat zulks haalbaar lijkt als alle betrokken partijen erin slagen hun inspanningen te bundelen 
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(Koning, 2001b, deel 1, p. 43). Bovendien is er nog een uitloop tot uiterlijk maart 2003, als de 
declaraties van de verschillende programma’s bij de Commissie moeten zijn ingediend.  
 
De afhandeling met de Europese Commissie valt uiteen in twee onderdelen. De afwikkeling 
van de jaren 1994-’96 verkeert in de slotfase nu de Commissie de procedure heeft gestart om 
een deel van de beschikbare middelen terug te vorderen. Een substantiële versnelling van de 
afhandeling is niet meer aan de orde; wel de vraag naar de verantwoordelijkheid voor de ont-
stane situatie. Voor de subsidiejaren 1997-’99 is er in beginsel de mogelijkheid deze met de 
Commissie af te handelen zodra een representatieve steekproef van 5 procent van alle projec-
ten is gecontroleerd. Dat kan aanzienlijk sneller dan de ruim 70 procent die feitelijk door ac-
countants wordt nagelopen. Koning wijst erop dat een dergelijke versnelde afhandeling een 
risico voor de Nederlandse overheid inhoudt. Als achteraf meer aan de aanvragers van projec-
ten moet worden uitgekeerd, dan is dat voor rekening en risico van de lidstaat (p. 46). Zou 
voor de afwikkeling van de projecten achteraf minder geld nodig zijn dan aanvankelijk door 
de Commissie is vastgesteld, dan kan Nederland die middelen niet zonder meer behouden. De 
Commissie heeft nog tot drie jaar na afloop van een programma de mogelijkheid om niet-
bestede middelen alsnog terug te vorderen. Al met al is de conclusie duidelijk: het is verstan-
diger met de afwikkeling van de Europese programma’s te wachten tot de geplande controles 
van afzonderlijke projecten achter de rug zijn. Een substantiële versnelling is eigenlijk niet 
mogelijk, hoe graag de minister dat ook zou willen. 
 
16.3   De financiële schade voor Nederland 
Koning maakt voor zijn inschatting van de financiële ernst van de situatie gebruik van de be-
grippen “onderrealisatie van beschikbare ESF-subsidie”, “onderbezetting”, “onregelmatighe-
den” en “financiële schade voor Nederland” (p. 35 e.v.). Bij onderbezetting gaat het om het 
deel van de beschikbare Europese subsidie dat niet door Nederland wordt gebruikt omdat de 
aanvragers het bij de eindafrekening niet declareren. De reden kan zijn dat een project in het 
geheel niet is uitgevoerd, het aantal deelnemers is tegengevallen, of het kostenniveau lager 
was dan verwacht. Bij onregelmatigheden is er wel gedeclareerd, maar verlaagt de uitvoe-
ringsinstantie het uit te betalen bedrag omdat gedeclareerde kosten bij de controle als niet 
subsidiabel worden aangemerkt. Onderbezetting en onregelmatigheden duidt Koning samen 
aan als onderrealisatie. In de beleving van Koning is alleen sprake van financiële schade 
voor zover door de lidstaat terug te betalen bedragen niet verhaald kunnen worden op de in-
stanties die de subsidie (achteraf gezien ten onrechte) hebben verkregen. Dat is volgens Ko-
ning alleen het geval bij het bedrag uit de artikel-24 procedure over de jaren 1994-’96 en in 
situaties waarin Arbeidsvoorziening uitvoeringsfouten heeft gemaakt, terwijl de uitvoerders 
erop mochten vertrouwen dat alles in orde was.  
 
De schattingen die het rapport vervolgens presenteert over de bedragen die mogelijk nog moe-
ten worden terugbetaald aan de Commissie, zijn verwarrend. Uitgaand van de projecten 1997-
’99 die nog geen eindbeschikking hebben ontvangen, de bij deze projecten te verwachten on-
derbezetting (20-30%) en onregelmatigheden (10-50%) maakt Koning een inschatting van de 
totale onderrealisatie bij deze projecten. Hij combineert deze met twee varianten van het be-
drag dat in de artikel-24 procedure wordt terugbetaald (41%, respectievelijk 7%) en komt 
vervolgens tot een maximaal nog terug te betalen bedrag van € 530 miljoen en een minimum 
van € 195 miljoen. Slechts een klein deel van de onderrealisatie en de middelen die Nederland 
daardoor moet terugbetalen aan de Commissie leidt volgens Koning ook tot werkelijke scha-
de. Toegekende subsidie, waarop projecten bij nader inzien geen aanspraak kunnen maken 
omdat niet is voldaan aan de voorwaarden, wordt niet als schade gedefinieerd: “Dat is voor 
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betrokkenen misschien betreurenswaardig maar in feite heeft dat onzes inziens niets met 
schade van doen” (Koning, 2001b, deel 1, p. 8). 
 
 
De uitleg van de berekening 
Niet alleen voor de gewone lezer zijn de berekeningen in het eindrapport moeilijk te 
doorgronden. Ook accountant Peter Schimmel raakt in de problemen als het Tweede 
Kamerlid Henk Kamp hem vraagt om uitleg van de gebruikte begrippen tijdens de 
hoorzitting van de kamercommissie op 30 oktober 2001.  
 
Volgens het stenografisch verslag gaat dat als volgt1: 
 
De heer Schimmel: Oké. Onderrealisatie is volgens mij een begrip dat wij in dit ver-
band zelf hebben verzonnen. Dat is het deel van het budget dat uiteindelijk nooit wordt 
toegekend op basis van de beschikking op de aanvraag. Dat deel is dus nooit gebruikt. 
(…). Eh, ik moet mijzelf nu corrigeren. Bij onderrealisatie gaat het om het bedrag dat 
uiteindelijk nooit op de einddeclaratie is gedeclareerd. Het is dus het deel van de aan-
vraag dat de aanvrager uiteindelijk definitief niet aanvraagt. (…) Overigens zie ik nu dat 
ik onderscheid had moeten maken tussen onderrealisatie en onderbezetting. Wat ik heb 
uitgelegd als onderrealisatie, is eigenlijk onderbezetting. De theoretische onderrealisatie 
bestaat voor maximaal uit 373 mln gulden uit onregelmatigheden. 
 
De heer Kamp (VVD): Ik kan het nu niet meer volgen. U heeft mij zojuist uitgelegd 
wat onderrealisatie is, maar nu zegt u dat dat betrekking had op onderbezetting. Wilt u 
dan alsnog aangeven wat u verstaat onder onderbezetting, onderrealisatie en onregelma-
tigheden? De definitie van dat laatste blijft dezelfde? 
 
De heer Schimmel: Onderrealisatie is eigenlijk alles van het budget wat niet uitgegeven 
wordt. Onderbezetting is het deel van de oorspronkelijke aanvraag dat niet gerealiseerd 
wordt door minder deelnemers of door lagere kosten. 
 
De heer Kamp (VVD): Dus onderbezetting is een onderdeel van onderrealisatie? 
 
De heer Schimmel: Ja. En als er een correctie wordt toegepast op de einddeclaratie, is 
er sprake van een onregelmatigheid op een onderdeel van de realisatie. 
 
 
Op de analyse van Koning valt het nodige af te dingen. De manier waarop het rapport schade 
benadert, is wel erg simpel. Je hebt recht op subsidie of niet; en als je achteraf geen recht op 
Europese subsidie blijkt te hebben, is dat vervelend, maar geen schade. Koning onderschat dat 
bij onderrealisatie sprake kan zijn van verschillende situaties. De eerste (onderbezetting) is 
inderdaad heel eenvoudig. De aanvrager declareert een lagere subsidie dan aanvankelijk be-
groot. Er zijn minder deelnemers dan verwacht, de kosten per deelnemer vallen lager uit, of er 
blijken niet geraamde opbrengsten in het project te zijn. Dan is er inderdaad geen schade. Te-
genover de lagere Europese subsidie staan ook evenredig lagere kosten voor de betrokken 
partijen. Het is alleen jammer dat het Europese geld niet (in een ander project) is benut.  
 
                                                          
1
 Kamerstukken II 2001/’02, 26642, nr. 25, p. 46. 
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Bij onregelmatigheden wordt de Europese subsidie lager vastgesteld dan de aanvrager in zijn 
einddeclaratie vraagt, omdat niet aan de Europese of nationale regelgeving is voldaan. Als 
niet-subsidiabele kosten zijn opgevoerd of onjuiste realisatiecijfers zijn verstrekt, is de con-
clusie duidelijk. Er is geprobeerd meer subsidie binnen te krijgen dan waarvoor een prestatie 
is geleverd, dus schade voor de projectuitvoerder of de aanvrager is er niet. Lastiger wordt het 
wanneer de subsidie lager is vastgesteld omdat achteraf discussie ontstond tussen het project 
en de subsidieverstrekker (of de Commissie) over de interpretatie van de complexe regelge-
ving en over de vraag of volledig is voldaan aan alle administratieve voorschriften. In dat ge-
val is wel degelijk een prestatie geleverd en zijn kosten gemaakt; deze worden alleen achteraf 
als niet subsidiabel aangemerkt. Er is zeker schade, alleen geen schade voor SZW. In veel 
gevallen zal een andere publieke instantie voor de extra kosten opdraaien, bijvoorbeeld het 
ministerie van Onderwijs dat een grote aanvrager is van Europese subsidies voor scholen, 
gemeenten zoals in het geval van het faillissement van het Regionaal Bureau Onderwijs in 
Alkmaar en de turn key projecten in de regio Rijnmond, of de provincie Limburg in de Abb-
zaak. 
 
Een andere omissie in de redenering betreft de schade die ontstaat bij Arbeidsvoorziening in 
zijn rol van aanvrager van subsidies en uitvoerder van projecten.2 Bij de opsplitsing van Ar-
beidsvoorziening is gekozen voor een sterfhuisconstructie, waarbij de nieuwe bedrijfsonder-
delen met een schone lei konden beginnen. Resterende financiële problemen blijven achter bij 
het concern. In de boedel van het concern bevinden zich ook claims op Arbeidsvoorziening 
voor de terugbetalingen op projecten waarvoor de organisatie zelf als aanvrager van subsidie 
of projectuitvoerder is opgetreden.3 De daaruit voortkomende verplichtingen komen ten laste 
van de rijksbegroting. Het risico dat zulks gebeurt is aanzienlijk. Daarom is het onbegrijpelijk 
dat Koning er geen melding van maakt. Het bedrag dat Arbeidsvoorziening zichzelf over de 
jaren 1997-’99 toekende, bedraagt ruim € 213 miljoen.  
 
16.4   De hoogte van de Europese claim 
Het besluit van de Europese Commissie om bij het vaststellen van de claim over de jaren 
1994-’96 niet te wachten tot de afronding van het rapport-Koning, compliceerde het werk van 
de onderzoekers. Zij waren met het oog op de actualiteit van het rapport genoodzaakt in een 
laat stadium van het onderzoek nog een onderbouwd oordeel te geven over de juistheid van de 
claim. Koning stelt zich op het standpunt dat de claim van de Commissie van 41 procent van 
de toegekende subsidie (€ 189 miljoen) over de jaren 1994-’96 zeer hoog is (Koning, 2001b, 
deel 2, p. 8). Naar zijn oordeel kan de claim beperkt blijven tot het deel waarvan de accoun-
tants eenduidig hebben vastgesteld dat sprake is van onregelmatigheden (7 procent). Zijn ar-
gumentatie is een redenering uit het ongerijmde (“wij vinden het aannemelijk dat mag worden 
verondersteld”) en een uitgebreide weergave van argumenten die Arbeidsvoorziening heeft 
aangedragen, zonder dat hij over de juistheid van die argumenten een uitspraak doet (p. 44). 
Gegeven de stand van zaken bij Arbeidsvoorziening op het moment van de afronding van de 
rapportage is dat laatste een zwaktebod. Vanaf 1 april 2001 bestond Arbeidsvoorziening im-
mers alleen nog uit de restanten van de concernstaf die onder leiding van een door de minister 
aangewezen bestuurder bezig waren met de afwikkeling van de boedel. Specifieke kennis van 
de Europese regelgeving was daar nauwelijks aanwezig. De kwaliteit van de aangevoerde 
argumenten is er dan ook naar. De interpretatie van de bewaartermijnen in de Europese regel-
geving wordt ter discussie gesteld en men meent op onduidelijke gronden dat de Commissie 
zou moeten bewijzen dat de subsidies waarover onzekerheden bestaan ten onrechte zijn ver-
                                                          
2
 Het eindrapport bevat alleen op p. 41 in een bijzin een korte, niet gekwantificeerde verwijzing naar 
dit risico. 
3
 Brief van de minister van SZW van  6 april 2001. Kamerstukken II 2000/’01, 26 642,  nr. 17, p. 2. 
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strekt, terwijl de bewijslast in de Europese regelgeving precies omgekeerd is. In de hoorzitting 
op 30 oktober 2001 krabbelt Koning dan ook terug. Daar redeneert hij dat het mogelijk moet 
zijn de terugvordering te beperken tot zeven procent (€ 32 miljoen) als het ministerie maar 
zijn uiterste best doet om de nog ontbrekende gegevens te traceren en onzekerheden weg te 
nemen. “Maar ik weet natuurlijk niet in hoeverre de minister hierin zou kunnen slagen.”4 
 
16.5   Al weer een koude douche uit Brussel 
Bij de Europese instanties heeft het onderzoek-Koning niet bepaald het gewenste effect. Mi-
nister Vermeend had nog in juni 2001 voorgesteld om te wachten met de bepaling van de door 
Nederland terug te betalen subsidies tot de oplevering van het rapport. Maar al op 10 juli, zes 
weken voor de afronding van het onderzoek, kondigde een vertegenwoordiger van de Europe-
se Commissie in een vergadering van de commissie Begrotingscontrole van het Europees Par-
lement aan dat op korte termijn een terugvordering van € 200 miljoen zal plaatsvinden. En op 
19 juli stuurt commissaris Diamantopoulou minister Vermeend de officiële brief met de me-
dedeling dat zij de procedure voor de terugvordering in gang zet. De Commissie ziet geen 
reden nog langer te wachten. Een dag later wordt ook de omvang van de claim voor de jaren 
1994-’96 officieel bekend: € 203 miljoen (de eerder genoemde € 189 en € 15 miljoen aan te 
veel ontvangen subsidie over al afgesloten jaren).  
 
De Brusselse reactie is begrijpelijk. Er is immers geen sprake van een door de Commissie 
mede ondersteund onderzoek, zoals de woordvoerder van commissaris Diamantopoulou te-
recht opmerkt. Het onderzoek is verricht in opdracht van de minister van SZW: deze heeft 
zonder overleg de onderzoeker geselecteerd en de opdracht geformuleerd. De minister kan via 
zijn ambtenaren ook nog commentaar leveren op de conceptrapportage, terwijl ook oud-
bewindslieden de gelegenheid hebben kanttekeningen te plaatsen. Het rapport bevat over de 
projecten uit de periode 1994-’96 geen nieuwe gegevens uit eigen onderzoek. Het geeft alleen 
een alternatieve en voor Nederland gunstiger interpretatie van de resultaten van het eerdere 
onderzoek van de accountantsdienst van het ministerie, die bij de Commissie al bekend wa-
ren. Vanuit het gezichtspunt van de Commissie valt zelfs te verdedigen dat het rapport aanvul-
lende argumenten biedt om een claim bij de lidstaat Nederland in te dienen. Koning conclu-
deert immers dat in Nederland het ESF op alle niveaus slordig is uitgevoerd, ook door het 
ministerie van SZW zelf als toezichthouder. De door Koning beschreven tekortkomingen pas-
sen vrijwel één op één op de omstandigheden die de Commissie eerder al in zijn beleidsregels 
heeft genoemd als redenen voor een forfaitaire korting van de ESF-subsidie op grond van 
artikel 24 van de coördinatieverordening: tekortschietend beheer of toezicht, onjuiste toepas-
sing van de regels, slechte samenwerking met de Commissie (Comijs, 1998, p. 234-235). 
 
De Europese reacties na de publicatie van het eindrapport zijn, anders dan bij de start van het 
onderzoek, uitgesproken koel. “Het rapport-Koning is een onafhankelijk rapport, dat niet aan 
ons is gericht”, meldt de woordvoerder van mevrouw Diamantopoulou direct na publicatie, 
“we nemen er kennis van”. En enkele weken later: “De ambtenaren hebben het goed gelezen, 
maar zullen dit niet als een ‘bewijsstuk’ aanmerken”. Volgens de woordvoerder wordt het 
rapport in Brussel beschouwd als een Nederlandse interne gelegenheid. Anonieme ambtena-
ren van de Commissie wijzen tegenover journalisten van Trouw op het ontbreken van nieuwe 
gegevens en op de beperkte onderbouwing van de conclusies.5 Als enkele maanden later Ne-
                                                          
4
 Verslag van de hoorzitting, p. 44. 
5
 Zie: Geen reactie uit Brussel. NRC van 28 augustus 2001; R. Gollin, Brussel lijkt niet onder de in-
druk. de Volkskrant van 29 augustus 2001 en P. Feenstra en E. Lammers, Rapport-Koning landt slecht 
in Brussel. Trouw van 29 augustus 2001; Brussel legt ESF-rapport terzijde. Trouw van 21 september 
2001. 
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derlandse parlementariërs de zaak komen bespreken, is de boodschap onveranderd. “Voor de 
Europese Commissie zal het rapport-Koning geen enkele rol spelen”, zegt mevrouw Verburg 
tegen het ANP na een gesprek met Riera, de verantwoordelijke directeur bij de Commissie. 
“De commissie vindt het rapport interessant omdat het een beeld geeft van het klimaat waarin 
de zaak zich afspeelde, maar ze ontleent er geen enkel gezag aan.”6  
 
Ook het Nederlandse kabinet is er kennelijk al spoedig van overtuigd dat het rapport voor het 
beïnvloeden van de Europese Commissie zijn doel volledig heeft gemist.7 De argumenten van 
Koning worden niet eens meer herhaald in de officiële brief waarmee minister Vermeend op 
19 september 2001 reageert op de Europese claim tot terugbetaling.8 Commissaris Diaman-
topoulou wast haar handen in onschuld. “Als de Nederlandse regering besluit om de informa-
tie en de argumenten van het rapport-Koning te gebruiken, zal de Commissie deze zeker in 
overweging nemen”, zegt ze in antwoord op vragen van het Nederlandse fractielid van Vere-
nigd Links in het Europees Parlement, Erik Meijer.9 
 
16.6   Het oordeel van de deskundigen 
Het rapport trekt niet alleen de aandacht van de journalisten, de landelijke politiek en de Eu-
ropese Commissie. Ook deskundigen uit de accountantsdiscipline en uit de hoek van het Eu-
ropees recht geven in de maanden na de publicatie hun oordeel over de kwaliteit en de waarde 
van het rapport. Dat de goede naam van Koning in elk geval bij de grote Nederlandse accoun-
tantsbureaus boven elke twijfel verheven is, blijkt uit een vermakelijke test die het weekblad 
Binnenlands Bestuur uitvoert (Van der Kooij, 2001). Het blad benadert vier gerenommeerde 
bureaus met ervaring op het terrein van het ESF met de vraag of zij willen nagaan of het rap-
port voldoet aan de kwaliteitseisen die de bureaus zelf stellen. De bedoeling is dat zij de on-
derzoeksmethode analyseren en een oordeel geven over de fundering van de conclusies. Alle 
vier bureaus bedanken voor de eervolle opdracht. Of sprake is van een blind vertrouwen in de 
kwaliteiten van de onderzoekers of van zorg dat de eigen positie in deze lucratieve deelmarkt 
in gevaar kan komen door kritiek, wordt niet duidelijk. 
 
Hans Blokdijk, emeritus hoogleraar accountancy aan de Vrije Universiteit, is minder positief. 
In november 2001 wordt hij uitgeroepen tot “accountant van het jaar” vanwege zijn bijdrage 
aan het publieke debat over de accountancy. Diezelfde maand publiceert hij een uiterst kri-
tisch artikel over het onderzoek van Koning en over het rapport van de departementale ac-
countantsdienst in het vakblad De Accountant. Hij herhaalt zijn kritiek op het rapport-Koning 
nog eens voor een breder publiek in een groot interview met NRC Handelsblad: 
 
Een slecht stuk. Als het een accountantsrapport was geweest, zou ik het hebben 
verworpen: warrig gecomponeerd, vol oncontroleerbare beweringen, en op essen-
tiële onderdelen is geen onderzoek verricht. Een politiek rapport.  
(Meeus & Staal, 2001i) 
 
                                                          
6
 Brussel wenst geen deal over ESF-geld. ANP 9 november 2001. 
7
 Mogelijk heeft het overleg op 6 september 2001 tussen Nederlandse ambtenaren en ambtenaren van 
de Commissie al deze duidelijkheid verschaft. Zie beschikking C(2002)970, § 14. 
8
 Kenmerk PAESF/01/007. Merkwaardig is dat Vermeend in het Verslag van het schriftelijk overleg 
van 8 oktober 2001, vraag 496, weer wel meldt dat het rapport-Koning belangrijke elementen bevat 
om het schadebedrag aanmerkelijk te verminderen. Kennelijk is de coördinatie binnen SZW nog altijd 
niet optimaal. 
9
 Vragen van 11 september 2001 (E 2452/01). PbEG 2002 / C115, p. 89. 
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Blokdijk heeft kritiek op drie onderdelen. Ten eerste heeft hij bezwaar tegen de manier waar-
op Koning de aantijging weerlegt dat Arbeidsvoorziening Europese middelen heeft aange-
wend om de door het rijk opgelegde bezuinigingen ongedaan te maken. Koning gebruikt een 
dubbele ontkenning: niet is gebleken dat de Europese gelden niet voor het eigenlijke doel zijn 
gebruikt. Uit accountancy-oogpunt kan dit volgens Blokdijk niet door de beugel. Koning had 
de manier waarop de bezuinigingen zijn verwerkt én de feitelijke besteding van de ESF-
gelden binnen Arbeidsvoorziening moeten betrekken in zijn onderzoek. Een tweede kritiek-
punt betreft de wijze waarop het rapport melding maakt van de speurtocht naar de “zoekge-
raakte” 200 miljoen gulden. Volgens Blokdijk stelt Koning ten onrechte dat er een reconstruc-
tie is vervaardigd door de accountant van Arbeidsvoorziening. Diens assistent Schimmel heeft 
het nog bonter gemaakt door in de hoorzitting zelfs te spreken over twee accountantsonder-
zoeken, één door Deloitte en één door KPMG. Uit de inmiddels gepubliceerde stukken blijkt 
dat het onderzoek een reconstructie door Arbeidsvoorziening zelf is, waarbij Deloitte hand- en 
spandiensten heeft verricht. Van een onafhankelijk onderzoek is dus geen sprake, laat staan 
van een accountantsonderzoek. Ook met de review door KPMG10, in opdracht van minister 
Vermeend, maakt Blokdijk korte metten. KPMG zegt zelf in zijn rapport dat geen accoun-
tantscontrole is uitgevoerd op de cijfers van Arbeidsvoorziening. “Een cruciale verificatie is 
nagelaten”. Het derde kritiekpunt van Blokdijk is dat Koning het begrip rechtmatigheid ge-
weld aandoet. Deze stelt dat op grond van het onderzoek van de accountantsdienst een terug-
vordering van slechts zeven procent gerechtvaardigd is. De Commissie komt volgens Blok-
dijk op goede gronden tot een andere conclusie. Men kan toch niet een uitgave van € 150 mil-
joen waarvan de rechtmatigheid niet vaststaat, goedkeuren? Ook de argumenten van de depar-
tementale accountantsdienst waarom uit door haar onderzochte steekproef geen statistisch 
verantwoorde conclusies kunnen worden getrokken, snijden volgens Blokdijk geen hout. Het 
grote aantal geconstateerde fouten en de diversiteit duiden erop dat geen sprake is van een 
ongelukkige toevalstreffer (Blokdijk, 2001).  
 
Ook enkele specialisten op het gebied van het recht van de Europese Unie mengen zich in de 
discussie. De Utrechtse hoogleraar John Vervaele signaleert een belangrijke beperking in de 
vraagstelling die aan Koning is meegegeven. De vraag of de handhaving van de voorschriften 
eigenlijk wel was ingericht in overeenstemming met de eisen in de Europese regelgeving blijft 
grotendeels buiten beeld. Bij onregelmatigheden dient de lidstaat niet alleen te voorzien in de 
navordering en restitutie van te veel betaalde subsidies maar, indien deze opzettelijk of door 
nalatigheid zijn begaan, ook in bestuurlijke sancties, zoals boete of uitsluiting van deelname 
aan het programma. Nederland heeft volgens Vervaele nagelaten het begrip onregelmatigheid 
te concretiseren en heeft ten onrechte ook geen bestuurlijke sancties in de regelgeving opge-
nomen. Een voornaam element in de presentatie van het rapport-Koning was het verwijt aan 
de Nederlandse betrokkenen dat zij structureel te weinig aandacht hadden gegeven aan de 
Europese context van de uitvoering van het programma. Maar volgens Vervaele heeft ook 
Koning te weinig oog gehad voor de Europese eisen aan de nationale regelgeving, uitvoering 
en handhaving. Ook de stelling van Koning dat de Europese regelgeving onvoldoende helder 
is, snijdt volgens Vervaele volstrekt geen hout. Vervaele bestrijdt tenslotte de conclusie van 
Koning dat van grootschalig misbruik of fraude met ESF-gelden niet is gebleken. Die conclu-
sie wordt niet gedragen door de feitenanalyse in het rapport: 
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 De vroegere werkgever van Blokdijk. 
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Zowel voor insiders als niet-insiders is het volstrekt duidelijk dat projectverant-
woordelijken met gebrekkige schoenendoosadministraties, die niet-subsidiabele 
kosten opvoeren en/of niet in staat blijken om het aantal deelnemers correct te re-
gistreren, de subsidieregelingen overtreden. (Vervaele, 2001) 
 
Ook de Maastrichtse hoogleraar René Barents verwijt Koning (en de Nederlandse regering) 
een gebrekkig inzicht in de eisen van de Europese regelgeving en in de Europese jurispruden-
tie. De verantwoordelijkheidsverdeling voor de structuurfondsen houdt in dat de lidstaat ver-
antwoordelijk is voor een stipte naleving van de regels. Barents wijst erop dat de bewijslast in 
geval van onzekerheden en het financiële risico rust op de lidstaat en niet op de Commissie. 
De opmerking van Koning dat de terugvordering van 41% van de subsidie hoog moet worden 
geacht in het licht van de vele onzekerheden, is in die context moeilijk te plaatsen. Datzelfde 
geldt voor het zonder commentaar vermelden van de opvatting van Arbeidsvoorziening dat de 
Commissie de bewijslast ten onrechte omkeert door het ontbreken van administratieve be-
scheiden als een onjuistheid aan te merken (Barents, 2001). 
 
De enige politicoloog die zich, zij het zijdelings, over de gebeurtenissen heeft uitgelaten is 
mijn oude leermeester, de emeritus hoogleraar Hans Daudt. In een interview met NRC Han-
delsblad omschrijft hij de gebeurtenissen rond het onderzoek-Koning als typerend voor “het 
handjeklap van de regenten” in het Nederlandse politieke systeem. 
 
En als ze onderling een conflict hebben, wordt er iemand uit hun eigen Haagse 
kring benoemd om à la de VVD-er Henk Koning, een geruststellend flutrapport te 
schrijven over de handel en wandel van PvdA-leider Ad Melkert […]. Zo iemand 
heet dan een wijze man. (Van Westerloo, 2002, p. 34) 
 
17   De rijen sluiten zich 
 
De manier waarop de pers en kamerleden het rapport-Koning ontvingen, was van beslissende 
betekenis voor de vraag of het het kabinet zou lukken de regie over het risicovolle ESF-
dossier in handen te houden. De volksvertegenwoordiging kon twee kanten uit met de conclu-
sie dat iedereen had gefaald: teleurgesteld maar opgelucht de schouders ophalen, of de for-
meel verantwoordelijke minister naar huis sturen.  
 
17.1   Irritatie in de Tweede Kamer 
Direct na de persconferentie van 27 augustus waarin Koning zijn rapport openbaar maakt, zijn 
de signalen redelijk positief. De Volkskrant komt in een redactioneel commentaar over “het 
gedegen rapport-Koning” tot de conclusie dat de Tweede Kamer het nog wel aan zichzelf 
verplicht is om een pittig debat over het rapport te voeren, over het eigen functioneren én dat 
van de verantwoordelijke bewindslieden. Maar verder parlementair onderzoek vindt de krant 
niet zinnig.1 Ook bij het dossier betrokken kamerleden reageren in eerste instantie mild. Maar 
een paar dagen later is de stemming in die kring omgeslagen. Volgens een beknopte analyse 
in NRC Handelsblad2 is een doorslaggevende factor de grote haast die het kabinet maakt om 
het ESF-dossier parlementair nog voor Prinsjesdag af te handelen. Het kabinet gaat inderdaad 
voortvarend te werk. Eén dag na de openbaarmaking van het rapport ontvangt de Tweede 
Kamer de omvangrijke kabinetsreactie met, naast een korte erkenning van vroeger bij het toe-
zicht gemaakte fouten, een ellenlange opsomming van de stappen die al zijn gezet in de relatie 
met Arbeidsvoorziening, eerder al gemelde acties die sinds 1994 door bewindslieden van 
SZW zijn ondernomen en een opsomming van de verbeteringen die in de nieuwe programma-
periode zijn voorzien. De centrale boodschap van het stuk: in het verleden zijn fouten ge-
maakt, maar nu is alles onder controle.3 Het is goed voor te stellen dat kamerleden weinig 
gecharmeerd zijn van deze “instant”-reactie.  
 
Ook irritatie over de inhoud van het rapport zelf lijkt een rol te spelen. NRC Handelsblad 
noemt een lijst van 27 vragen die al voor het zomerreces door een informele werkgroep van 
bij dit dossier betrokken kamerleden is opgesteld als minimumpakket voor de toetsing van het 
rapport. Deze vragen zouden slechts beperkt zijn beantwoord. Gewezen wordt ook op de dis-
crepantie tussen de stellige conclusies van Koning en de beperkte hoeveelheid boekenonder-
zoek, de voorbehouden over ontvangen informatie, het beperkte aantal betrokkenen dat is 
gehoord en de summiere verantwoording. De gevolgen van de omslag in de politieke waarde-
ring zijn spectaculair. De kamercommissie formuleert een lijst met 633 schriftelijke vragen 
over het rapport en de kabinetsreactie, die door de zorgzame griffier Dennis Nava vervolgens 
wordt ingedikt tot het mooie ronde aantal van 500 stuks. Het signaal is duidelijk: de commis-
sie is nog niet overtuigd en wil de regie niet aan de minister laten.  
 
De schriftelijke antwoorden van Koning en de minister, die enkele weken later arriveren, 
stemmen niet tot tevredenheid. De commissie besluit tot een beperkt eigen onderzoek in de 
vorm van een hoorzitting op 29 en 30 oktober 2001. Onderwerpen zijn [1] de algemene gang 
van zaken rond ESF en de communicatie tussen het ministerie en Arbeidsvoorziening, [2] de 
inhoud en uitwerking van de partijenovereenkomst uit 1994 over de toekomst van Arbeids-
voorziening, [3] de vraag of Arbeidsvoorziening ESF-gelden mocht hanteren als financie-
ringsbron voor het in stand houden van de eigen activiteiten, [4] de berichten in de media dat 
                                                          
1
 de Volkskrant van 28 augustus 2001. 
2
 NRC Handelsblad van 1 september 2001. 
3
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 22. 
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de ESF-claim met een eenmalig bedrag afgedaan had kunnen worden en [5] het rapport-
Koning zelf. Het eindrapport van Koning brengt dus niet de rust die minister Vermeend had 
gehoopt, laat staan een oplossing voor de problemen. Voor de hoorzitting worden behalve 
Koning, diens secretaris en teamleiders ook de rapporteur ESF van de Algemene Rekenkamer 
Havermans uitgenodigd, de laatste voorzitter van het Centraal Bestuur Arbeidsvoorziening, 
mevrouw Van der Beek, en een aantal voormalig bestuursleden en de algemeen directeur van 
Arbeidsvoorziening, Troost. Zij zijn niet gehoord door Koning omdat de dossiers voldoende 
schriftelijke informatie bevatten. Ook de bestuursleden van de centrale werkgevers- en werk-
nemersorganisaties die in december 1994 hadden overlegd met minister Melkert over de par-
tijenovereenkomst staan op de lijst van genodigden. 
 
Vermeend is niet gelukkig met de actie van de commissie. Dat laat hij merken in zijn aanvan-
kelijke reactie op het verzoek4 om ook twee ambtenaren te mogen horen over de vraag of de 
ESF-claim van de Europese Commissie met een eenmalig bedrag afgedaan had kunnen wor-
den. De in de brief genoemde ambtenaren zijn de vroegere directeur Arbeidsmarkt en voorzit-
ter van het Comité van Toezicht, Wouter Oldemans, en de procescoördinator ESF, Van Baal. 
Vermeend weigert ambtenaren te laten horen, nota bene met een beroep op de Grondwet. De 
commissie mag alle vragen die zij de ambtenaren wil stellen schriftelijk indienen, biedt hij 
aan, dan zal hij zelf zorgen voor de beantwoording.5 Nog diezelfde dag krabbelt de minister 
terug na een telefoontje van de voorzitter van de commissie, Erica Terpstra. “Gelet op het 
specifieke karakter van de vraag en het feit dat het (eerder gegeven schriftelijke) antwoord 
toelichting kan vereisen”, verleent hij alsnog toestemming om een toelichting te geven en zo 
nodig nadere feitelijke vragen te beantwoorden. Omdat het dossier in de tweede helft van 
1999 niet meer werd behandeld door de directie Arbeidsmarkt maar door de taskforce ESF, 
wordt Oldemans in de hoorzitting vervangen door de toenmalige voorzitter van de taskforce, 
mevrouw Mulock Houwer.6 Zij wordt kennelijk strikt geïnstrueerd over haar optreden. Op één 
van de eerste vragen weigert zij zelfs te antwoorden. “Ik heb met mijn minister afgesproken 
dat ik mij exact zal houden aan het thema waarover ik ondervraagd zou worden”, zegt zij en 
daar hoort de totstandkoming van de partijenovereenkomst in 1994 niet bij. Procescoördinator 
Van Baal blijkt een slecht geheugen te hebben. Hij kan zich niets relevants herinneren, maar 
weet zeker dat hij niet tegen een journalist heeft gezegd dat op een bepaald moment binnen 
het departement “de pleuris” was uitgebroken. 
 
17.2   De opstelling van sociale partners 
Een groot aantal kamerleden vindt het merkwaardig dat Koning en zijn team op basis van 
documentenonderzoek hebben geconcludeerd dat niets onoorbaars is gebeurd bij de beslissing 
ESF-middelen voor de uitvoering van projecten van Arbeidsvoorziening zelf in te zetten, ter-
wijl zowel de voorzitter van het CBA als werkgevers- en werknemersvertegenwoordigers in 
dat bestuur in verschillende landelijke dagbladen het tegendeel beweren. Het is voor hen een 
belangrijke reden een nader onderzoek in te stellen. De journalisten van NRC Handelsblad die 
verantwoordelijk waren voor de artikelenserie in juli en augustus 2001 doen twee dagen voor 
de hoorzitting nog een laatste poging hun gelijk te bewijzen met een nieuwe reconstructie van 
de gebeurtenissen, de publicatie van de aantekeningen van één van de deelnemers aan het Bel-
Air-overleg en van interne stukken van Arbeidsvoorziening (Meeus & Staal, 2001g). 
 
                                                          
4
 Brief van 12 oktober 2001 (kenmerk 115-01-SZW). 
5
 Brief van 19 oktober 2001 (kenmerk AM/ESM/01/69421). 
6
 Brief van 19 oktober 2001 (SoZa-01-886). 
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De commissie hoort als eerste de drie voorzitters van de centrale werknemersorganisaties die 
eind 1994 met minister Melkert onderhandelden.7 Stekelenburg, Westerlaken en Van Dalen 
trekken volledig één lijn. Het Bel-Air-overleg was bedoeld om vast te stellen of sociale part-
ners ondanks de bezuinigingen door wilden met een tripartiet bestuurd Arbeidsvoorziening. 
De beleidsmedewerkers van FNV en CNV, Van de Pol en Hazenbosch, hadden in Bel Air hun 
voorzitters weliswaar negatief geadviseerd over het partijenakkoord, maar dat had geen be-
trekking op ESF. De ESF-middelen voor Arbeidsvoorziening waren in dat overleg niet of 
nauwelijks aan de orde geweest en hun CBA-bestuurders hadden na het partijenakkoord geen 
signaal of instructie aan de eigen organisatie gegeven om ruimer met ESF-geld om te gaan. 
Het geld was gewoon besteed aan projecten voor werklozen. Stekelenburg:  
 
In de media (is) het beeld ontstaan: eigen organisatie, dus daar worden bestuur-
ders, leaseauto’s en dergelijke van betaald. Dat is niet aan de orde.  
 
Daarna zijn de twee voorzitters van de centrale werkgeversorganisaties VNO en NCW aan de 
beurt.8 Rinnooy Kan en Blankert bevestigen het beeld volledig. De ESF-middelen waren en 
bleven bedoeld voor projecten voor langdurig werklozen, die anders wellicht het slachtoffer 
waren geworden van de verschraling bij Arbeidsvoorziening. Het ESF was in het overleg een 
zaak van het ministerie en de sociale partners hadden daar niets mee te maken. Die concen-
treerden zich op de discussie over de door de werknemersorganisaties voorgestelde opslag op 
de premies voor de Werkloosheidswet en de inzet van scholingsgelden. 
 
De journalisten van NRC Handelsblad reageren in een bitter artikel op het optreden van de 
sociale partners. Ze onthullen dat voorafgaand aan de hoorzitting een coördinatieoverleg is 
gehouden ten kantore van VNO-NCW en ze zetten hun zegslieden publiekelijk neer als leu-
genaars. Zij herinneren aan de eerdere uitspraak van Westerlaken dat het ESF-geld van grote 
betekenis was geweest voor de partijenovereenkomst en aan de opmerkingen van Hazenbosch 
over Italiaanse toestanden. Ze verwijzen naar een door Van de Pol goedgekeurd gespreksver-
slag waarin hij beweert dat Melkert persoonlijk “de oplossing met het ESF-geld” introduceer-
de. Ook Nieuwsma wordt te kijk gezet met zijn mededeling in de hoorzitting dat hij niet op 
financiële gaten had gedoeld, maar op “gaten in het beleid”, toen hij zijn uitspraak deed over 
het ESF-geld “waarmee we de gaten vulden en de exploitatie rond maakten” (Meeus & Staal, 
2001h). Het moet voor de journalisten een flinke schok zijn geweest toen de rijen zich sloten. 
 
17.3   Een afrondend kamerdebat 
De kamercommissie voor SZW houdt een week na de hoorzitting een extra vergadering over 
de verder te volgen procedure. De regeringspartijen PvdA en VVD willen voorkomen dat de 
ESF-affaire tot in het volgende voorjaar blijft slepen en dan een strijdpunt wordt in de 
campagne voor de Tweede Kamerverkiezingen. Oppositiepartij CDA en de kleine partijen 
willen ook de resterende onduidelijkheden opgehelderd krijgen. De leden van de commissie 
worden het niet eens. De drie grote partijen sturen na een uitgebreide en heftige discussie aan 
op een plenair debat nog voor het kerstreces, waarbij het CDA zich de mogelijkheid voorbe-
houdt later alsnog nader onderzoek in te stellen. Met een meerderheid van stemmen wordt het 
voorstel van de fracties van GroenLinks en de SP verworpen om direct een parlementaire en-
quête te houden.9 Minister Vermeend wordt nog wel gevraagd om vóór het plenaire debat een 
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 Verslag van de hoorzitting, p. 3-9. 
8
 Verslag van de hoorzitting, p. 9-15. 
9
 Besluitenlijst van de extra procedurevergadering van de vaste commissie voor SZW op dinsdag 6 
november 2001; T. Meens, Duidelijke Vermeend kan ESF-debat kort maken. de Volkskrant van 6 
december 2001. 
 206
aantal stukken te overleggen en een reeks aanvullende vragen te beantwoorden. De stukken 
die de commissie opvraagt zijn het rapport van het onderzoek van Deloitte naar de vermiste 
200 miljoen gulden, het rapport van de toetsing van dat onderzoek door de accountantsfirma 
KPMG en de strategienotitie van de gezamenlijke werkgroep met de Europese Commissie. 
Vermeend wordt verder gesommeerd om binnen een week ook een reeks vragen te beant-
woorden over de ESF-financiering voor de centra vakopleiding en over het ingestelde fraude-
onderzoek. Ook moet hij een specificatie te geven van de kosten voor de rijksoverheid als 
gevolg van de terugbetalingen aan de Europese Commissie.10 In “Den Haag Vandaag” rea-
geert de vice-voorzitter van de PvdA-fractie, Duivesteijn, verontwaardigd op de gebeurtenis-
sen. Volgens hem zijn GroenLinks en het CDA bezig met treiteren en zuigen. Het gaat niet 
meer om de ESF-subsidies maar om de verkiezingen in mei 2002. 
 
De minister biedt de gevraagde stukken al op 13 november aan11 en beantwoordt de vragen 
twee dagen later12, maar de kamercommissie vindt de beantwoording niet voldoende. Op 23 
november stuurt griffier Nava een nieuwe brief, die de minister een week later beantwoordt.13 
Ook over de rapporten van de accountantskantoren Deloitte en KPMG wordt nog een reeks 
van vragen gesteld en beantwoord.14 Pas dan komt de commissie in een nieuwe tumultueuze 
procedurevergadering op 28 november in meerderheid tot het oordeel dat het afrondende ple-
naire debat voldoende is voorbereid. Volgens de verslaglegging in NRC Handelsblad bestaat 
die meerderheid alleen uit (deels speciaal opgetrommelde) leden van de PvdA- en VVD-
fracties. D66-woordvoerder Bakker en de vertegenwoordigers van de oppositie verlaten de 
vergadering voortijdig. Bakker en Verburg spreken tegen de verslaggevers het vermoeden uit 
dat sprake is van “een politieke deal” tussen PvdA en VVD. De PvdA zou de VVD helpen om 
minister van Justitie Korthals in de bouwfraudezaak uit de wind te houden, in ruil voor een 
mild oordeel over Melkert in de ESF-kwestie.15 
 
Het plenaire debat wordt inderdaad strak geregisseerd door de VVD en de PvdA die samen 
een meerderheid hebben in de Tweede Kamer.16 Henk Kamp opent het debat als woordvoer-
der voor de VVD met een analyse van het dossier in twaalf punten. Nadat ook de andere frac-
ties hun visie hebben gegeven, hanteert Vermeend deze twaalf punten vervolgens als leidraad 
voor zijn beantwoording in eerste termijn. Centraal punt in de analyse van Kamp is dat in de 
achterliggende periode door de opeenvolgende bewindslieden grote fouten zijn gemaakt en 
dat de huidige minister van SZW daarvoor politiek verantwoordelijk is. Maar het ligt niet in 
de rede Vermeend tot aftreden te dwingen. Hij is de eerste minister die het initiatief heeft ge-
nomen om tot een oplossing van de problemen te komen door de uitvoering van ESF naar het 
departement over te hevelen en door Koning te vragen een onderzoek in te stellen. Als de an-
dere partijen deze analyse volgen, is een belangrijke angel uit het dossier. Vermeend reageert 
vaardig op de insteek van Kamp. Waar mogelijk benadrukt hij dat hij zijn kennis ontleent aan 
bestudering achteraf van de stukken en aan navraag bij zijn ambtenaren over het verloop van 
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 Brief van 8 november 2001 (kenmerk SZW-01-133). 
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 Kenmerk SoZa-01-952. 
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 Kenmerk SoZa-01-976. 
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 Kamerstukken 2001/’02, 26 642, nr. 27. 
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 Idem, nr. 28. 
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 H. Staal, Ruzie over ‘afraffelen’ ESF-debat in parlement. NRC van 28 november 2001, T-J. Meeus 
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 Handelingen II van 6 december 2001, p. 2448-2499;  idem van 12 december 2001, p. 2608-2623 en 
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de vroegere gebeurtenissen. Hij erkent – tot schrik van de eigen PvdA-fractie – volmondig dat 
ten tijde van zijn voorgangers veel is fout gegaan. De tactiek is succesvol: alleen de SP-fractie 
laat zich niet overtuigen en dient in tweede termijn een motie van afkeuring in. Deze wordt 
direct in stemming gebracht en verworpen met de stemmen van alle andere fracties tegen.17 
 
Ook een tweede element in de analyse van Kamp krijgt brede steun van de andere fracties. Hij 
constateert dat op grond van de resultaten van het onderzoek-Koning en de aanvullende in-
formatie die de sociale partners in de hoorzitting hebben verstrekt, geen twijfel meer behoeft 
te bestaan aan de integriteit van de oud-bewindslieden die verantwoordelijk zijn geweest voor 
het ESF-dossier. Geen van hen heeft het oogmerk gehad Europese middelen anders aan te 
wenden dan volgens de regelgeving was toegestaan. Er zijn geen gaten in de begroting van 
Arbeidsvoorziening gevuld met ESF-geld. De woordvoerder van de D66-fractie, Bakker, er-
kent volmondig dat zijn uitspraak “erger dan fraude” tegenover NRC Handelsblad onjuist is 
geweest. Het blazoen van de partijleider van de PvdA en de lijsttrekker in de komende verkie-
zingen is op dit punt gezuiverd. 
 
De woordvoerders van de drie regeringspartijen constateren in de loop van het debat alle drie 
dat nog niet alle onderste stenen boven zijn gekomen, en dat zulks wellicht ook nooit zal ge-
beuren. Maar zij zijn wel van mening dat er met het rapport-Koning, de beantwoording van de 
500 vragen van de commissie en de nieuwe gegevens uit hoorzitting, voldoende informatie is 
om een politiek oordeel te vellen. De oppositiepartijen zijn daarentegen eensgezind in hun 
oordeel dat het rapport weliswaar een goede indruk geeft van de gang van zaken in de periode 
1994-’99, maar dat nog niet alle feiten en gebeurtenissen uitputtend zijn onderzocht. Om die 
reden willen zij een nader parlementair onderzoek. Eerste stap zou de instelling zijn van een 
tijdelijke commissie die inventariseert welke vragen in deze kwestie nog beantwoord moeten 
worden. Die wens wordt in tweede termijn ook vastgelegd in een motie.18 Omdat PvdA en 
VVD zich eensgezind verzetten, kan D66-woordvoerder Bakker zijn democratische hart laten 
spreken. Hij heeft zelf geen behoefte aan dat onderzoek, maar steunt wel de wens van de ver-
zamelde oppositie en stemt vóór de motie-Verburg. Deze wordt verworpen. 
 
De rest van het debat heeft het karakter van een rituele reiniging. De fracties stellen nog een 
reeks van vragen die de minister schriftelijk beantwoordt.19 Daarna worden in tweede termijn 
de moties ingediend die de conclusies van de Tweede Kamer formuleren. Weer is het Kamp 
die het initiatief neemt om het eindoordeel uit te spreken over het optreden van de verschil-
lende ministers van SZW. Dat oordeel is zwaar: met betrekking tot ESF in de periode 1994-
’99 is nagelaten adequaat op te treden en de gevolgen daarvan zijn ernstig.20 In een tweede 
motie wordt ook een oordeel gegeven over het optreden van de Tweede Kamer zelf: de con-
trolerende functie van de Tweede Kamer is onvoldoende uit de verf gekomen.21 De twee mo-
ties worden aangenomen met de stemmen van de regeringsfracties voor; GroenLinks onder-
schrijft alleen het eindoordeel over de bewindslieden. Het wordt aan de PvdA- en de D66-
fracties overgelaten om in twee moties nog de relatie met Europa te belichten. De motie-
Bussemaker22 constateert dat bij de structuurfondsen sprake is van problemen in de aanslui-
ting tussen nationaal en Europees beleid, en dat de transparantie, uniformiteit en kwaliteit van 
de regelgeving van de Europese Commissie, alsmede het toezicht op de uitvoering daarvan 
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 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 32. 
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 Idem, nr. 29. 
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 Idem, nr. 30. 
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voor verbetering vatbaar zijn en verzoekt de regering zich in te zetten voor verbeteringen zo-
wel op het niveau van de Europese Unie als op het niveau van de lidstaten. De motie-Bakker23 
vraagt de opgetreden schade, zowel in financiële zin als voor wat betreft de verhoudingen 
tussen Nederland en de Europese Unie, zoveel mogelijk te beperken. Beide moties krijgen de 
steun van de regeringsfracties, de motie-Bussemaker ook die van GroenLinks. De CDA-
fractie stemt tegen alle vier de moties, ze zijn ontijdig, overbodig of onterecht. 
 
 
Minister Vermeend over de deskundigen 
Een opvallend detail in het debat met de Tweede Kamer over het rapport-Koning zijn de 
venijnige reacties van de minister op vragen over de kritische commentaren die deskun-
digen hebben geleverd op het rapport-Koning en op de Nederlandse kansen in de terug-
vorderingsprocedure. De kritiek van de emeritus hoogleraar accountancy Blokdijk op 
het lichtvaardige gebruik van de term “accountantsrapport” door Koning en zijn mede-
werkers in de speurtocht naar 200 miljoen gulden en op het politieke karakter van het 
rapport doet hij af met24: 
 
Ik heb dat artikel ook gelezen. Ik heb mij vervolgens afgevraagd of de betrokken 
accountant bij het onderzoek aanwezig is geweest en of hij alle dossiers kent. Ik 
kan u verzekeren dat wij hem die dossiers niet hebben verstrekt. Ik ga er dan ook 
van uit dat hij de dossiers niet voldoende kent. Ik vind het dan nogal risicovol om 
dergelijke beweringen te doen over een rapport, waaraan een groot aantal des-
kundigen van naam heeft meegewerkt. Ik denk dan bij mezelf, ik zou dat niet heb-
ben gedaan. 
 
En even later nog laatdunkend: “Het is natuurlijk heel mooi dat hij accountant van het 
jaar heeft mogen worden, van harte gefeliciteerd.” Een inhoudelijke reactie op de kri-
tiek kan er niet vanaf. Vermeend heeft kennelijk ook niet in de gaten dat het wat ko-
misch is over “een groot aantal deskundigen van naam” te spreken als hij het heeft 
over een onderzoeksteam dat door Koning zelf in zijn eindrapport in de anonimiteit 
wordt gelaten. De formulering “een beperkt aantal naamloze deskundigen” had meer 
recht gedaan aan de werkelijkheid. Voor de Maastrichtse hoogleraar Barents, die te-
vens medewerker is van het Europese Hof van Justitie, heeft Vermeend evenmin veel 
waardering. De vraag van Verburg om een reactie op de inschatting van Barents dat 
hooguit enkele miljoenen van de claim van de Europese Commissie zullen afgaan, 
weigert hij inhoudelijk te beantwoorden.25 
 
 Toen ik het las vond ik het echter wel opmerkelijk dat iemand die werkzaam is bij 
het Hof een dergelijke conclusie trok. Als ik rechter was in dat Hof, of werkgever 
van de heer Barents, dan zou ik daar vraagtekens bij zetten. We hebben het over 
een onafhankelijke rechterlijke macht, en dan moet je altijd de schijn voorkomen 
dat je van tevoren weet wat de uitkomst van een procedure is. Zo’n artikel kan die 
schijn gemakkelijk wekken. Ik denk dat de rechter dit met mij eens zal zijn. En als 
werkgever had ik de heer Barents om een heel duidelijke toelichting gevraagd. 
Verder heb ik er geen oordeel over. 
 
 
                                                          
23
 Idem, nr. 35. 
24
 Handelingen II van 6 december 2001, p. 2482-2483.  
25
 Idem, p. 2496-2497. 
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17.4   Problemen voor de minister van Onderwijs 
Met het plenaire debat in december 2001 is de discussie over de uitvoering van de ESF-
programma’s nog niet afgelopen. In de maanden daarna blijft de kwestie nadruppelen als een 
lekkende kraan. Eén van de zaken die politieke aandacht blijft vragen is de uitvoering van 
projecten waarvoor andere ministeries subsidies hadden aangevraagd. Het gaat om bijna een 
zesde van de totale middelen: € 152 miljoen van de in totaal € 923 miljoen voor de periode 
1994-’99. De grootste aanvrager was het ministerie van Onderwijs met in totaal € 133 miljoen 
aan projecten (ARK, 2002a). Het is dan ook niet verwonderlijk dat op het hoogtepunt van de 
politieke discussie over het rapport-Koning ook die projecten ter discussie komen. Directe 
aanleiding is een uitzending op 28 september 2001 op Radio 1 waarin de vroegere plaatsver-
vangend directeur Voortgezet Onderwijs, Ankie Verlaan, meldt dat het ministerie € 90 mil-
joen aan ESF-middelen heeft gebruikt om bezuinigingen te verzachten. Ook de directeur fi-
nanciën van het Zadkine College in Rotterdam komt met belastende opmerkingen.26  
 
De uitzending is voor het SP-kamerlid De Wit aanleiding om schriftelijke vragen te stellen 
aan de ministers van SZW en Onderwijs27; GroenLinks verzoekt om agendering in het eerst-
volgende mondelinge vragenuur van de Tweede Kamer op 2 oktober. De ambtenaren van 
SZW halen een huzarenstukje uit in een poging de problemen in te dammen. Ze weten de 
antwoorden op de schriftelijke vragen van De Wit binnen een dag – en vijf minuten voor de 
aanvang van het mondelinge vragenuur – op de fax te zetten naar de kamervoorzitter. Helaas 
ziet de griffie geen kans de antwoorden nog tijdig onder de leden te verspreiden. De antwoor-
den zijn geruststellend. Er waren in de bedoelde periode geen bezuinigingen op het middel-
baar beroepsonderwijs. De vraag of de middelen additioneel zijn ingezet is niet aan de orde, 
want additionaliteit wordt niet op projectniveau beoordeeld. Of gewerkt is met vaste normbe-
dragen wordt nog uitgezocht. Minister Hermans van Onderwijs probeert in het vragenuur de 
onduidelijkheid rond de declaratie van normbedragen weg te nemen. De scholen hebben de 
garantie gekregen dat ze de toegekende subsidie in ieder geval konden behouden, maar bij het 
ESF wordt slechts gedeclareerd waarop aanspraak bestaat volgens de regelgeving. De rest is 
voor rekening van het ministerie. Helemaal zeker van zijn zaak is hij niet: “Ik ben de laatste 
om te zeggen dat er niets aan de hand kan zijn, want ik weet dat op dit moment niet zeker”. 
Maar hij zegt toe de resterende vragen van de kamer schriftelijk te zullen beantwoorden. GL-
kamerlid Mohammed Rabbae kondigt aan om een onderzoek door de Rekenkamer te zullen 
vragen als de antwoorden onbevredigend zijn. Hermans en Vermeend zeggen op voorhand de 
medewerking van het kabinet toe. 28 
 
Al twee weken later, en nog voor hij een brief aan de Kamer heeft kunnen sturen, moet Her-
mans opnieuw in het vragenuur opdraven.29 Aanleiding is dit keer een artikel in Trouw. Het 
dagblad heeft de hand weten te leggen op drie brieven uit 1994 van de directeur Beroeps- en 
Volwasseneducatie van het ministerie, Van Oosterom, die aangeven dat de ESF-subsidies wel 
degelijk zijn bedoeld om bezuinigingen te compenseren.30 De verdediging van minister Her-
mans is origineel. De brieven van de heer Van Oosterom aan de scholen waren onjuist. Ze 
zijn wel zo geschreven maar niet zo uitgevoerd, want de plannen zijn naderhand gewijzigd. 
Als uit de reacties van kamerleden blijkt dat zijn positie lastig wordt, zegt hij een nadere 
schriftelijke toelichting toe en maakt hij melding van het onderzoek door de Algemene Re-
kenkamer, waartoe hij en zijn collega van SZW al hebben besloten. De kamerleden hebben 
                                                          
26
 Zadkine kreeg compensatie met ESF-geld. RD van 29 september 2001. 
27
 Kamerstukken II 2001/’02, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 10. 
28
 Vragenuur, Handelingen II van 2 oktober 2001, p. 227-231. 
29
 Vragenuur, Handelingen II van 16 oktober 2001, p. 647-650. 
30
 Hermans op rand leugen. Trouw van 13 oktober 2001. 
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daarover zo hun eigen ideeën. Verburg en Rabbae hebben samen al een lijst met negen vragen 
geformuleerd31 en Sharon Dijksma (PvdA) stelt voor om niet alleen het ministerie van On-
derwijs te laten onderzoeken maar ook alle andere departementen die gebruik hebben gemaakt 
van ESF3-gelden. Dan wordt de Kamer in de toekomst tenminste niet steeds weer voor nieu-
we verrassingen gesteld.32 Minister Vermeend zegt dat laatste per ommegaande toe.33 
 
Nadat minister Hermans op 5 november de beloofde schriftelijke toelichting aan de Kamer 
heeft gestuurd in een brief zonder verrassende nieuwe inzichten34, stelt de kamer definitief 
haar wensen met betrekking tot het onderzoek vast en doet minister Vermeend het officiële 
verzoek aan de Algemene Rekenkamer voor een onderzoek naar het gebruik van ESF3-
middelen door alle departementen, in aansluiting op eerdere onderzoeken. Vermeend vraagt 
de ARK om in het onderzoek ook de specifieke vragen te betrekken over de uitvoering van 
het ESF door het ministerie van OCW die de kamercommissies voor SZW en OCW hem bij 
brief van 19 oktober hebben voorgelegd. Door het verzoek aan de Algemene Rekenkamer 
wordt de kwestie onvermijdelijk heen getild over het afrondende plenaire kamerdebat over de 
uitvoering van ESF in de jaren 1994-’99, dat in de eerste helft van december plaatsvindt.  
 
De Algemene Rekenkamer komt verrassend snel met haar bevindingen: op 7 februari 2002 
wordt het rapport aan de Tweede Kamer aangeboden (ARK, 2002a). De conclusies van het 
college zijn in lijn met de bevindingen uit eerdere onderzoeken. Ook bij de verantwoording 
van de door de ministeries aangevraagde ESF-projecten zijn de nodige slordigheden geconsta-
teerd: deelnemers-, uren- en projectadministraties waren niet op orde en er werden ten onrech-
te niet subsidiabele kosten opgevoerd. Over de vraag of OCW de voorschriften inzake additi-
onaliteit heeft overtreden, is de Rekenkamer heel formeel: de Europese eisen op dat punt zijn 
niet van toepassing op afzonderlijke projecten of clusters van projecten van één aanvrager 
maar alleen op het programma in zijn totaliteit. Onderwijs kán de voorschriften op dit punt 
dus niet overtreden. Vervelend voor Vermeend is wel dat de Rekenkamer opmerkt dat zijn 
ministerie de afspraken met de Commissie niet is nagekomen over het jaarlijks overleggen 
van tabellen met gegevens over de additionaliteit van de Nederlandse programma’s. 
 
Pijnlijk is ook de constatering van de ARK dat de projectgegevens niet kloppen die de minis-
ter van SZW bij zijn verzoek heeft gevoegd. Zijn ambtenaren hebben een telfout van enkele 
miljoenen gemaakt in de cijfers over de projecten van Justitie. De projecten van de penitenti-
aire inrichtingen zijn vergeten. Ook aan de coördinatie blijkt nog het nodige te schorten. De 
gegevens die het Agentschap SZW heeft verstrekt over de projecten van de ministeries van 
OCW en Justitie wijken aanzienlijk af van de gegevens die deze departementen zelf op ver-
zoek van de Rekenkamer beschikbaar stellen. OCW bijvoorbeeld herkent 45 procent van de 
door het agentschap genoemde projecten niet en noemt op zijn beurt weer projecten die SZW 
niet heeft opgevoerd.35 De Rekenkamer meldt dat zij vanwege de tijdsdruk heeft afgezien van 
een analyse van de verschillen.36 Vermeend geeft als verklaring dat de projectenadministratie 
niet is toegesneden op het leveren van overzichten per aanvrager of groep van aanvragers. Uit 
de vastgelegde informatie was bovendien voor zijn ambtenaren niet eenduidig vast te stellen 
welke instituties bij welk ministerie behoren.37 Politiek leidt de affaire tot niets. Het afsluiten-
                                                          
31
 Vragenuur. Handelingen II van 16 oktober 2001, pp. 649. 
32
 Regeling van werkzaamheden, Handelingen II van 16 oktober 2001, p. 653. 
33
 Brief van 17 oktober 2001 (kenmerk BO/2001/70536). 
34
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 24. 
35
 ARK, 2002a, p. 13 en Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 45, vraag 11. 
36
 Idem, vraag 2. 
37
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 46, vraag 6. 
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de overleg van de kamercommissies op 3 juli 2002 met de inmiddels demissionaire minister 
Vermeend mondt niet uit in conclusies.38 
 
17.5   Geen doorwerking naar de Tweede-Kamerverkiezingen 
Direct na de tweede termijn van het ESF-debat houdt de PvdA in het weekend zijn verkie-
zingscongres in de Amsterdamse RAI, waar het definitieve verkiezingsprogramma wordt ge-
presenteerd en de kandidatenlijst voor de Tweede-Kamerverkiezingen, met op de hoogste 
plaatsen een fors peloton bewindslieden uit het tweede kabinet-Kok. Melkert neemt de leiding 
van de partij formeel over en kandideert zich als lijsttrekker. Zijn positie binnen de partij is 
door de ESF-affaire niet geschaad (Werkgroep Politiek inhoudelijke koers, 2002, p. 11-12). 
Hij zal pas een paar maanden later roemloos struikelen in de confrontatie met een nieuw fe-
nomeen in de Nederlandse politiek, de populistische politicus Pim Fortuyn en over heel ande-
re issues: vreemdelingenbeleid en veiligheid op straat.  
 
In de campagnes van Fortuyn voor Leefbaar Nederland en – na de breuk met Jan Nagel – voor 
zijn eigen Lijst Pim Fortuyn, speelt de ESF-affaire nauwelijks een rol, zelfs niet in de directe 
confrontaties met Melkert. In de gedetailleerde studie “In de ban van Fortuyn” van de journa-
listen Chorus en De Galan (2002, p. 106) wordt ESF maar één keer genoemd. Eind 2001 legt 
het nieuw geformeerde campagneteam van Leefbaar Nederland een aantal dossiers met kran-
tenberichten en notities aan waarmee Fortuyn zijn lezingen en interviews kan voorbereiden. 
Eén van die dossiers betreft het vermeende misbruik van gelden uit het Europees Sociaal 
Fonds. Uit zijn verkiezingsmanifest “De puinhopen van acht jaar Paars” blijkt dat Fortuyn 
weinig affiniteit met het onderwerp heeft. Alles bij elkaar besteedt hij net vier pagina’s aan 
Europa. De schuld voor de ESF-affaire wordt uiteraard wel bij Melkert gelegd, maar Fortuyn 
beschrijft de kwestie als een fraude met Europese sociale zekerheidsgelden, in plaats van on-
regelmatigheden met werkgelegenheidssubsidies (Fortuyn, 2002, p. 177-181). 
                                                          
38
 Verslag van het AO van 3 juli 2002. Kamerstukken II 2001/’02, 26 642 en 28 382, nr. 49. 
18   Het landsbelang en andere ketelmuziek 
 
Nog voor de publicatie van het rapport-Koning en voor sommigen als een donderslag bij hel-
dere hemel arriveerde de brief van directeur-generaal Odile Quintin met de mededeling dat de 
Europese Commissie € 203 miljoen terugvorderde wegens onregelmatigheden bij de uitvoe-
ring van het ESF in de periode 1994-’96 en te veel betaalde voorschotten. Quintin bood Ne-
derland de mogelijkheid om binnen twee maanden zijn opmerkingen kenbaar te maken over 
de terugvordering. Zij nodigde Nederland specifiek uit “om op gemotiveerde wijze aan te 
geven dat de daadwerkelijk voor medefinanciering in aanmerking komende uitgaven een lage-
re bijstelling rechtvaardigen”.1   
 
18.1   Een afwachtende houding 
In de veelheid aan gebeurtenissen in de zomer van 2001 lijkt het opstellen van een reactie op 
de brief van mevrouw Quentin een beetje in de verdrukking te zijn geraakt; ook wordt de Ne-
derlandse eurocommissaris niet ingeschakeld voor het vinden van een oplossing. Het gedetail-
leerde dagboek van Bolkestein over deze periode meldt slechts een enkel terloops contact met 
ambassadeur Bot op 6 september 2001 “over de ESF-misère”.2 Pas op 20 augustus gaat een 
nieuw benoemde projectdirecteur Afwikkeling ESF aan de slag met de opdracht gegevens aan 
te dragen waarmee de terugvordering kan worden verminderd. Dat heeft een maand later nog 
niet tot resultaat geleid. De reactie die minister Vermeend op 19 september naar commissaris 
Diamantopoulou stuurt bevat nog geen nieuwe inzichten. Hij herhaalt de opvatting van de 
accountantsdienst dat de in het onderzoek naar 45 projecten getrokken steekproef te klein is 
om statistisch verantwoorde conclusies te trekken en stelt dat een eventuele extrapolatie alleen 
betrekking mag hebben op die projecten waarvan met zekerheid is vastgesteld dat de subsidie 
ten onrechte is toegekend (7%). De projecten waarbij sprake is van onzekerheden moeten in 
de berekening buiten beschouwing blijven. Aan het slot van zijn brief dringt hij aan op over-
leg tussen de permanente vertegenwoordiger van Nederland en DG Quintin op zeer korte ter-
mijn om de Nederlandse visie te bespreken en tot afhandeling van de periode 1994-’96 te ko-
men.3 In de brief van Vermeend ontbreekt de erkenning van de onderscheiden verantwoorde-
lijkheden van de Europese Commissie en de Nederlandse autoriteiten. Hij gaat er geheel aan 
voorbij dat het de keuze van SZW zelf is geweest om te volstaan met een kleine steekproef en 
dat het hem vrij stond om de opdracht te geven tot uitbreiding van het onderzoek. Ook lijkt hij 
niet in te zien dat het op grond van de Europese verordeningen de taak van de Nederlandse 
autoriteiten is om de ontvangen subsidies toereikend te verantwoorden. Resterende onzeker-
heden zijn voor risico en rekening van de lidstaat en niet van de Commissie.  
 
Mevrouw Diamantopoulou verbaast zich over de reactie van de Nederlandse autoriteiten. In 
antwoord op schriftelijke vragen van de Nederlandse europarlementariërs Michiel van Hulten 
en Ieke van den Burg van de sociaaldemocratische fractie en Erik Meijer van de fractie van 
Verenigd Links schetst zij in oktober 2001 nog een keer de verantwoordelijkheidsverdeling 
tussen de Commissie en de lidstaten. Ook signaleert zij dat de accountantsdienst van het mi-
nisterie zelf de omvang van de steekproef heeft bepaald en de aanbeveling heeft gedaan om 
op grond van de uitkomsten van het onderzoek bij 45 projecten af te rekenen. Ze merkt op dat 
de Nederlandse autoriteiten geen nuancering op de aanbeveling van de accountantsdienst of 
                                                          
1
 Brief van DG Quintin aan ambassadeur Bot van 20 juli 2001 (kenmerk EMPL-7814). 
2
 Bolkestein, 2005, p. 147. Zijn mogelijkheden om te interveniëren waren wellicht ook beperkt. Zijn 
kabinet had zich eerder onverzoenlijk opgesteld in een discussie over het terugvorderen van subsidies 
aan Griekenland, de thuisbasis van collega-commissaris Diamantopoulou (Eppink, 2007, p. 104-107). 
3
 Kenmerk PAESF/007. 
 213
andere informatie aan de Commissie hebben toegezonden.4 Zij gaat ook in op de projecten 
waarvan de administratie verdwenen is, maar waarover nog wel gegevens beschikbaar zijn bij 
de controlerende accountant. Van Hulten en Van den Burg vragen of die niet het voordeel van 
de twijfel kunnen krijgen, maar Diamantopoulou is niet te vermurwen. Arbeidsvoorziening 
heeft zelf geconstateerd dat de verklaringen van accountants onvoldoende zekerheid bieden.  
 
Uiteraard kunnen verklaringen die in 1996 voor het ESF onbruikbaar bleken, vijf 
jaar later niet als bewijs dienen dat aan de ESF-voorschriften is voldaan. Boven-
dien hadden volgens het verslag van de accountantsdienst van het Ministerie van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid ook alle als ‘onregelmatig’ aangemerkte pro-
jecten een positieve accountantsverklaring gekregen. 5 
 
Het gebrek aan actie vanuit het ministerie blijkt ook bij de parlementaire behandeling van het 
rapport-Koning in dezelfde periode. In antwoord op de schriftelijke vragen van de CDA-
fractie bevestigt Vermeend dat hij nog geen second opinion heeft ingewonnen over het onder-
zoek van de accountantsdienst. Het antwoord op de vraag waarom dat niet gebeurd is, blijft 
hij schuldig.6  
 
18.2   Operatie Speurneus en andere acties 
Na de beantwoording van de brief van de Europese Commissie komen de acties vanuit het 
ministerie op gang die de schade van de terugvordering moeten beperken. Een verslag van de 
activiteiten van het project Afwikkeling ESF is helaas niet voorhanden. Uit mondelinge in-
formatie en vermeldingen her en der in de schriftelijke stukken is het volgende gereconstru-
eerd. In de eerste plaats worden de dossiers van de projecten die door de accountantsdienst als 
“onzeker” waren aangemerkt in overleg met medewerkers van de Europese Commissie op-
nieuw doorgelicht. Ook worden voor deze projecten, voor zover dat niet is gebeurd, alsnog de 
accountantsdossiers beoordeeld. Onder de pakkende naam “operatie Speurneus” ondernemen 
medewerkers van het ministerie verder een poging om de ontbrekende delen van de admini-
straties van de 45 onderzochte projecten alsnog op te sporen. Ze bezoeken locaties waar pro-
jecten zijn uitgevoerd en doen ter plaatse navraag naar de ontbrekende stukken. Er wordt zelfs 
een deurwaarder ingeschakeld om de begeerde documentatie op te eisen. De actie heeft be-
perkt succes. Door de tijd die is verlopen sinds de beëindiging van de projecten en door de 
verhuisbewegingen en overplaatsingen waarmee de ontbinding van Arbeidsvoorziening ge-
paard is gegaan, komen de speurneuzen regelmatig voor een gesloten deur. Als wel documen-
tatie wordt overhandigd, blijkt die soms weinig bruikbaar. Op basis van de herbeoordeling 
van de als “onzeker” aangemerkte projecten en operatie Speurneus komt de DAD in een her-
zien rapport van 20 november 2001 tot de conclusie dat bij de 45 onderzochte projecten het 
aandeel niet-subsidiabele uitgaven 7% bedraagt, het aandeel onzekere uitgaven 6% en het deel 
van de uitgaven waarbij stukken ontbreken 21%. Het aandeel volledig juiste uitgaven komt nu 
op 65% in plaats van de eerder gemelde 59% (Accountantsdienst SZW, 2001b). De werk-
zaamheden in het project worden ambtelijk gevolgd door een brede ambtelijke werkgroep 
waarin naast ambtenaren van SZW ook vertegenwoordigers van de ministeries van Financiën 
en Buitenlandse Zaken zijn opgenomen. Op de achtergrond opereert nog een politieke regie-
groep met minister-president Kok, de ministers Vermeend en Zalm, de staatssecretaris voor 
Europese Zaken Benschop en de ambassadeur bij de Europese Unie, Bot. 
                                                          
4
 Antwoorden van 17 oktober 2001 op vragen E2422/01 en 2423/01 van Van Hulten en Van den Burg 
(PbEG 2002, C115 E, p. 79-81) en op vragen E-2450/01 tot E-2453/01 van Meijer (idem, p. 86-89). 
5
 Antwoord  van 25 oktober 2001 op vraag nr. E-2424/01 van Van Hulten en Van den Burg (idem, p. 
81-82). 
6
 Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 276 en vraag 20. 
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Hoewel met de Europese Commissie overeenstemming bestaat over de eerste resultaten van 
het project Afwikkeling ESF vindt minister Vermeend die nog onvoldoende. Uit Londen wor-
den daarom in een aanvullende actie nog accountants van het gerenommeerde kantoor Robson 
Rhodes ingevlogen. Zij beoordelen de werkzaamheden die de DAD heeft uitgevoerd en de 
reconstructies van ontbrekende dossiers met de bij de externe accountants nog beschikbare 
gegevens. Het is niet bekend wat de conclusies zijn, want Vermeend weigert het rapport 
openbaar te maken. Zeker is dat de Londense accountants niet tot de conclusie zijn gekomen 
dat het onderzoek van de DAD onvoldoende representatief of zelfs ondeugdelijk was. Ver-
meend zou een dergelijke conclusie onmiddellijk hebben aangegrepen om de terugvordering 
van de Commissie aan te vechten.7 Een laatste actie van het ministerie voor beperking van de 
schade is het inschakelen van hoogleraar statistische informatieverwerking aan de Universiteit 
van Amsterdam, Jelke Bethlehem.8 Deze onderwerpt de door de Europese Commissie uitge-
voerde extrapolatie aan een kritische analyse. Zijn conclusie is dat er sprake is van dubbeltel-
lingen en dat in de extrapolatie rekening had moeten houden met de verdeling van de onder-
zochte projecten over de verschillende ESF-doelstellingen (1, 2, 3 en 5b). De terugvordering 
zou in dat geval substantieel lager zijn uitgevallen.9 Ook zijn rapport is niet openbaar.  
 
Het succes van de pogingen tot herstel is wisselend. De reviewactiviteiten van de accoun-
tantsdienst en het inschakelen van Robson Rhodes blijken uiteindelijk vergeefse moeite. De 
Commissie houdt vast aan haar standpunt dat de reviews bij de controlerende accountants 
onvoldoende bewijs zijn voor een rechtmatige uitvoering. De conclusies zijn gestoeld op indi-
recte en onvoldoende betrouwbaar gebleken informatie en niet op de oorspronkelijke admini-
straties (Ministerie van SZW, 2002, p. 182-183). Ook de met operatie Speurneus teruggevon-
den administraties blijken niet in alle gevallen bruikbaar. Tijdens een speciale extra controle 
van de alsnog beschikbaar gekomen administratie van het centrum vakopleiding Haaglanden 
op 17 december 2001 blijkt deze zo veel onjuistheden te bevatten dat de Commissie deze 
alsnog afkeurt.10 Meer onder de indruk is de Commissie van de kritiek van de hoogleraar 
Bethlehem. De aanvullende informatie die het ministerie nog heeft gevonden en diens sugges-
ties leiden ertoe dat de Commissie in zijn beschikking van 12 maart 2002 het correctiepercen-
tage over de jaren 1994-’96 verlaagt van 41 naar 31,3 procent. De Commissie stelt ook de 
omvang van de bedragen waarover correctie moet plaatsvinden neerwaarts bij. De subsidies 
aan de projectuitvoerders waarvoor al een aparte procedure is gestart, worden buiten be-
schouwing gelaten. Ook de verstrekte voorschotten voor technische bijstand worden uit het 
bedrag gehaald omdat die afzonderlijk worden afgerekend. Het bedrag aan teveel betaalde 
voorschotten wordt om dezelfde reden neerwaarts bijgesteld.11 In tabel 18.1 zijn de oude en 
de nieuwe correctiebedragen samengevat. 
 
Voor minister Vermeend komt de definitieve beschikking van de Europese Commissie op een 
publicitair ongelegen moment: een week na de gemeenteraadsverkiezingen waarin zijn partij 
flinke averij heeft opgelopen en midden in de campagne voor de Tweede Kamerverkiezingen 
van 15 mei 2002 die wordt gedomineerd door de confrontatie tussen Melkert en Fortuyn. 
 
 
                                                          
7
 Beschikking C(2002)970, § 41 bevat een korte aanduiding van de activiteiten van Robson Rhodes. 
8
 Bethlehem is tevens medewerker van het Centraal Bureau voor de Statistiek. 
9
 De inhoud van het rapport-Bethlehem is ontleend aan de persverklaring van de Europese Commissie 
van 12 maart 2002 (kenmerk IP/02/398) en § 62 van beschikking C(2002)970. 
10
 Beschikking C(2002)970, § 5 sub p. 
11
 Idem, §§ 74 en 77. 
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Tabel 18.1: Voorgestelde en definitieve correctiebedragen ESF 1994 - ’96 
 
 Onregelmatigheden Overdeclaratie Totaal 
 
Brief van DG Quintin 
 
 
   € 188.567.994 
 
   € 14.809.407 
 
   € 203.377.401 
Definitieve beschikking 
 
   € 147.459.365    €   9.729.626    € 157.188.991 
Verschil    €   41.108.629 -    €   5.079.781 -    €   46.188.410 - 
 
 
18.3   Geheimhouding, landsbelang en partijbelang 
Een eerste aanwijzing voor het verloop van de onderhandelingen over de terugvordering komt 
al een aantal weken eerder naar buiten als DG Quintin op 23 januari 2002 in het Europees 
Parlement aankondigt dat de Commissie haar claim mogelijk enigszins zal verlagen wegens 
de aanvullende informatie die is aangereikt. Voor mevrouw Verburg is de mededeling van 
DG Quintin al de volgende dag aanleiding om in de Tweede Kamer te vragen om de open-
baarmaking van de aanvullende rapportage die naar Brussel is gezonden.12 De schriftelijke 
reactie van minister Vermeend, vier dagen later, is afwijzend. Hij heeft in het plenaire debat 
over het rapport-Koning toegezegd om na afronding van de artikel-24 procedure verslag te 
doen aan de Tweede Kamer en niet eerder. Met het oog op de belangen van de Nederlandse 
Staat acht hij het niet wenselijk om de rapportage, die onderdeel uitmaakt van deze procedure, 
nu openbaar te maken. Hij wijst daarbij fijntjes op de motie-Bakker die een maand eerder is 
aanvaard. Deze motie vraagt de regering om de schade als gevolg van de ESF-affaire, zowel 
in financiële zin als voor de verhoudingen tussen Nederland en de Europese Unie, zoveel mo-
gelijk te beperken.13 
 
Direct nadat het besluit van de Commissie bekend is geworden, vraagt Verburg tijdens de 
regeling van werkzaamheden opnieuw om een brief van de minister. Zij wil graag een verslag 
over het verloop van de onderhandelingen en de reactie van het kabinet op het besluit van de 
Commissie. Nu de procedure is afgerond, wil ook zij de drie rapporten ontvangen die de 
grondslag hebben gevormd voor de Nederlandse inbreng: de nadere analyse van de accoun-
tantsdienst, het rapport van Robson Rhodes en het rapport-Bethlehem.14 Vermeend weigert 
weer met een beroep op het landsbelang. De artikel-24 procedure is in zijn visie nog niet afge-
rond. Het kabinet wil eerst de beschikking van de Commissie zorgvuldig bestuderen en juri-
disch toetsen met het oog op een mogelijk beroep bij het Europese Hof van Justitie. Zelfs de 
tekst van de beschikking van de Commissie wil de minister niet openbaar maken. Hij volstaat 
met een zakelijke weergave van de hoogte van de terugvordering en het vertrouwelijk ter in-
zage leggen van het stuk voor de kamerleden.15 Vermeend en zijn ambtenaren hebben zich 
kennelijk niet gerealiseerd dat de Commissie zelf de – voor Nederland pijnlijke – motivering 
al in extenso heeft weergegeven in de persverklaring over de besluitvorming in de Commis-
sie.16 Na hernieuwde aandrang van Verburg stuurt de minister een week later ook de rappor-
                                                          
12
 Handelingen II van 24 januari 2002, p. 3085. 
13
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 37. 
14
 Handelingen II van 14 maart 2002, p. 3830. 
15
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 43. 
16
 Persbericht van de Europese Commissie van 12 maart 2002 (kenmerk IP/02/398). Op grond van de 
op 3 december 2001 van kracht geworden EU-verordening over openbaarheid kan de beschikking 
bovendien door iedere burger worden opgevraagd (Verordening 1049/2001, PbEG 2001, L 145, p. 
43). 
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ten van Robson Rhodes en Bethlehem vertrouwelijk naar de kamer, maar voor de pers en het 
publiek komen ze niet beschikbaar.17 
 
Nog is de strijd niet gestreden. Na een discussie in de procedurevergadering van de kamer-
commissie voor SZW over de twee brieven van de minister, stuurt griffier Nava op 25 april 
een nieuwe brief. De commissie verzoekt de minister de rapporten van Robson Rhodes en 
Bethlehem alsnog openbaar te maken “gezien die reeds gedane zaken betreffen”. Wil de mi-
nister dat niet, dan zal hij uitvoeriger moeten beargumenteren waarom het belang van de Staat 
zich daartegen verzet.18 Het antwoord komt één dag voor de Tweede Kamerverkiezingen en 
van een uitvoeriger argumentatie is geen sprake. Vermeend herhaalt slechts dat openbaarma-
king van de rapporten (op dit moment) strijdig kan zijn met de belangen van de Staat in het 
kader van de lopende procedure en wijst erop dat het kabinet op grond van het Reglement van 
procesvoering van het Hof van Justitie nog tot 24 mei de gelegenheid heeft beroep in te stel-
len.19 Exact op die uiterste datum ontvangt de Tweede Kamer een nieuwe brief van de inmid-
dels demissionaire minister. Het kabinet heeft inderdaad besloten bij het Europese Hof van 
Justitie beroep aan te tekenen tegen de beschikking. Het ingediende verzoekschrift, met daarin 
de gronden waarop het beroep stoelt, wordt voor vertrouwelijke kennisname neergelegd bij de 
Tweede Kamer.20  
 
Hoewel beroep is aangetekend, betaalt het ministerie toch enkele weken later al de geclaimde 
€ 157 miljoen aan de Europese Commissie. Het indienen van een verzoekschrift bij het Hof 
van Justitie blijkt niet te leiden tot het opschorten van de betalingsverplichting. Ook een po-
ging van demissionair minister van Financiën Gerrit Zalm om de betaling in vijf jaarlijkse 
termijnen te doen plaatsvinden, heeft geen succes. De Commissie deelt mee dat in dat geval 
een boeterente verschuldigd is en dat gaat de zuinige bewindsman net iets te ver. Als je geen 
gebruik maakt van een renteloze betalingsregeling ben je natuurlijk een dief van je eigen por-
temonnee, meldt hij in de Tweede Kamer, maar nu blijkt dat we toch boeterente moeten beta-
len, is het beter tot afhandeling over te gaan. Dan blijft alles schoon achter voor het volgende 
kabinet.21 De middelen voor de terugbetaling zijn beschikbaar. Zalm heeft al een (verborgen) 
voorziening getroffen in de Najaarsnota 2001 via een algemene reservering voor de afwikke-
ling van Arbeidsvoorziening en “ter beperking van de problematiek die kan ontstaan binnen 
het uitgavenkader in het voorjaar 2002”.22 De verwerking in de begroting van SZW geschiedt 
bij gelegenheid van de Najaarsnota 2002.23 
 
In het nieuwe kabinet van CDA/VVD/LPF wordt Aart Jan de Geus voor het CDA de minister 
van SZW. Het is zijn taak om het door het vorige kabinet ingediende beroep tegen de terug-
vordering te onderbouwen en te reageren op het door de Europese Commissie gevoerde ver-
weer. Er zijn binnen het kabinet nogal wat aarzelingen over de houdbaarheid van de Neder-
landse positie. Verschillende deskundigen hebben immers in kritische publicaties hun twijfels 
uitgesproken. Besloten wordt de haalbaarheid van de juridische positie nog eens van verschil-
lende kanten te laten bekijken. De adviezen die het kabinet krijgt, zijn duidelijk. De Neder-
landse positie is zwak. Bij voortzetting van de procedure bestaat bovendien de kans dat het 
                                                          
17
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 44. 
18
 Kenmerk 25-02-SZW. 
19
 Brief van 14 mei 2002 (SoZa 02-0358). 
20
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 48. 
21
 Financiële verantwoordingen 2001. Handelingen II van 3 juli 2002, p. 5307. 
22
 Zie: Najaarsnota 2001, Kamerstukken II 2001/’02, 28 118, p. 1 en Jaarverslag 2002 van SZW. Ka-
merstukken II 2002/’03, 28 880, nr. 32, p. 127-128. 
23
 Kamerstukken II 2002/’03, 28 710, nr. 2, p. 19. 
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Hof in Luxemburg een nader onderzoek zal eisen, met alle risico’s van dien. Het doorzetten 
van de procedure zou bovendien de verhouding met de Commissie voor langere tijd vertroe-
belen. Met het oog op de aanstaande afwikkeling van de jaren 1997-’99 is dat bepaald onwen-
selijk. Ook het aanvragen van nieuwe subsidies kan bij een voortduren van de confrontatie 
met de Commissie negatief worden beïnvloed. Op grond van de ingewonnen adviezen besluit 
het – dan al weer demissionaire – kabinet op 29 november 2002 het beroep in te trekken.24 De 
kamercommissie gaat een week later zonder problemen akkoord.25 Hoewel de artikel-24 pro-
cedure met de intrekking van het beroep nu formeel beëindigd is, vraagt mevrouw Verburg 
niet meer om de eerder zo fel begeerde en door minister Vermeend toegezegde openbaarma-
king van de rapporten van de departementale accountantsdienst, Robson Rhodes en Bethle-
hem. Ze wil kennelijk niet het risico lopen onbedoeld de eigen minister in publicitaire pro-
blemen te brengen. 
 
18.4   De minister aansprakelijk 
Zou Arbeidsvoorziening op het moment van de vaststelling van de hoogte van de terugvorde-
ring nog verantwoordelijk zijn geweest voor de uitvoering van het ESF, dan was waarschijn-
lijk een lang slepende juridische procedure ontstaan over de verantwoordelijkheid voor de 
ontstane schade. Volgens de Europese regelgeving was de staat aansprakelijk jegens de Com-
missie, maar de bestuursovereenkomst bood de mogelijkheid financiële schade als gevolg van 
een ontoereikende uitvoering te verhalen op Arbeidsvoorziening. De vraag of de terugvorde-
ring het gevolg was van een slordige uitvoering en ontoereikende controle door Arbeidsvoor-
ziening of van het ontbreken van toezicht door SZW zelf en het geklungel rond het rapport 
van de departementale accountantsdienst, zou juristen waarschijnlijk voor jaren werk bezorgd 
hebben. Dat het zover niet is gekomen, hangt samen met de afspraken over de ontbinding van 
de Arbeidsvoorziening met ingang van april 2001 en de overgang van ESF Nederland naar het 
nieuwe agentschap van het ministerie. In de overeenkomst over de overdracht van ESF Ne-
derland was vastgelegd dat het ministerie alle vorderingen en verplichtingen overnam die ver-
band houden met de uitvoering van het ESF. De afspraak betrof zowel de beheers- als de be-
leidsgelden. De hoogte van de verschillende posten moest nog definitief worden vastgesteld 
aan de hand van de door de bestuurder van Arbeidsvoorziening op te stellen slotbalans per 31 
maart 2001. Deze moest door een accountant worden gecertificeerd.26  
 
In december 2001 wendt de door minister Vermeend aangestelde bestuurder, Koopmans, zich 
tot de bewindslieden van SZW en Financiën met de vraag op welke wijze de financiële ver-
plichtingen in verband met ESF in de algemene jaarrekening 2000 van Arbeidsvoorziening 
moeten worden verwerkt. Hij wijst op de grote onzekerheden waarmee hij kampt, onder ande-
re als gevolg van het bepaalde in artikel 9 van de bestuursovereenkomst. Dat artikel regelt dat 
Arbeidsvoorziening het ministerie vrijwaart van claims van de Commissie. Hij krijgt de in-
structie om alleen een inschatting van de financiële consequenties van de door Arbeidsvoor-
ziening zelf aangevraagde of uitgevoerde projecten te verwerken. In een brief27 bevestigt 
Vermeend mede namens zijn collega van Financiën dat bij de liquidatie van Arbeidsvoorzie-
ning artikel 9 van de bestuursovereenkomst geen toepassing meer zal krijgen. De rijksover-
heid neemt de consequenties van de afrekening met de Commissie voor haar rekening.28 
 
                                                          
24
 Kamerstukken II 2002/’03, 26 642, nr. 50.  
25
 Verslag van het AO van 5 december 2002. Kamerstukken II 2002/’03, 26 642, nr. 53. 
26
 Overeenkomst tussen Staat en Arbeidsvoorzieningsorganisatie inzake overdracht ESF. Stcrt. 2001/ 
69. 
27
 Brief van 11 maart 2002 (kenmerk POAA/2002/18410).  
28
 Koopmans, 2002, p. 33 en Kamerstukken II  2001/’02, 21 477, nr. 84, vragen 11-13. 
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Bijna een jaar na de overdracht van ESF Nederland, op 14 maart 2002, biedt Koopmans de 
slotbalans van dat bedrijfsonderdeel aan de minister aan. Volgens de bestuurder waren er op 
31 maart 2001 nog 475 miljoen gulden (€ 216 miljoen) aan openstaande verplichtingen aan 
projecten en stond nog een bedrag van 24 miljoen gulden (€ 11 miljoen) aan terugvorderingen 
in de boeken. De bedragen zijn niet rechtstreeks aan de administratie ontleend maar betreffen 
een reconstructie die niet voor accountantscontrole is voorgelegd.29 Het gebruik van het 
woord reconstructie is ongelukkig. Het veronderstelt dat een financiële administratie is her-
steld die op één of andere wijze verloren is gegaan. Dat was hier niet het geval. Wat werd 
opgeleverd was een virtuele slotbalans, gebaseerd op een financiële administratie die bij een 
ordelijk administratief beheer door Arbeidsvoorziening had moeten bestaan, maar die er feite-
lijk nooit is geweest. In hoofdstuk 10 werd het beeld geschetst van de chaotische omstandig-
heden waarin ESF Nederland eind 1999 en in de maanden daarna tot stand kwam. Pas midden 
2000 was de besluitvorming afgerond die het mogelijk maakte een eigen financiële admini-
stratie in te richten, maar de feitelijke inrichting stagneerde door verschil van mening met de 
concernstaf over de keuze van het boekhoudpakket en door de onmogelijkheid financieel ge-
schoold personeel aan te trekken. Gedurende vrijwel het gehele bestaan van ESF Nederland 
bleef daardoor de administratie van de betalingen en terugvorderingen in handen van de – 
ernstig onderbezette en overbelaste – financiële afdeling van de algemene directie. Bovendien 
bestond er een permanent verschil van inzicht tussen de financiële afdeling en ESF Nederland 
over de omvang van de financiële middelen die beschikbaar dienden te zijn voor de afwikke-
ling van de verplichtingen aan de aanvragers en uitvoerders van projecten.30  
 
Na kritische opmerkingen van de accountantsdienst van SZW en van de Algemene Rekenka-
mer over het ontbreken van een verklaring van de accountant bij de slotbalans, stelt de ac-
countant van Arbeidsvoorziening, Deloitte & Touche, alsnog een rapport van bevindingen op. 
Hij concludeert daarin dat de tekortkomingen in de organisatie en administratie zo groot zijn 
dat een volkomen reconstructie van de administratie en balans per 31 maart 2001 achteraf 
nagenoeg onmogelijk is. Er blijven onzekerheden bestaan over de volledigheid en de juistheid 
van de slotbalans. Hij plaatst bovendien kritische kanttekeningen bij de kwaliteit van het re-
constructieproces. Er zijn geen schriftelijke instructies voor de reconstructie vastgelegd, deze 
is uitgevoerd door externe medewerkers die de organisatie niet kenden en die frequent wissel-
den en de opgeleverde informatie bevat evidente fouten. Opmerkelijk is de melding van de 
accountant dat het Agentschap SZW hem de toegang heeft geweigerd tot de financiële admi-
nistratie en de dossiers van het agentschap en dat functionarissen van het agentschap die daar-
voor bij ESF Nederland werkten niet beschikbaar waren voor interviews. Daardoor is nadere 
informatie die mogelijk relevant was voor de reconstructie niet beschikbaar gekomen (Deloit-
te, 2002). De virtuele slotbalans van ESF Nederland en het oordeel van Deloitte daarover 
worden pas eind november 2002 door minister De Geus aan de Tweede Kamer aangeboden. 
De rapportage van Deloitte bevestigt zijns inziens de eerdere conclusie van Koning dat Ar-
beidsvoorziening heeft nagelaten adequaat zorg te dragen voor een ordelijke en controleerbare 
administratieve organisatie voor ESF.31 
 
18.5   Decharges en gouden handdrukken 
De bestuurders en het management van Arbeidsvoorziening worden door de opeenvolgende 
bewindslieden van SZW stevig op de korrel genomen wegens hun veronderstelde verantwoor-
delijkheid voor het debacle. Een aantal weken voor de decompositie van de Arbeidsvoorzie-
                                                          
29
 Brief van 14 maart 2002 (kenmerk ccc/2002-2007) en Koopmans, 2002, p. 33. 
30
 Brief van de directeur van ESF Nederland aan de plaatsvervangend algemeen directeur van Ar-
beidsvoorziening van 5 januari 2001 (kenmerk ESFDir/BU-10366). 
31
 Kamerstukken II 2002/’03, 26 642, nr. 50. 
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ningsorganisatie attendeert een anonieme brief minister Vermeend erop dat het centraal be-
stuur afvloeiingsregelingen treft voor vijf topmanagers van de organisatie. De algemene direc-
tie heeft bovendien een apart sociaal plan vastgesteld voor de regionaal directeuren en de di-
recteuren van de bedrijfsonderdelen die door de opsplitsing van de organisatie hun baan ver-
liezen. Medio februari 2001 vraagt de minister het CBA waarom met bepaalde personeelsle-
den rechtspositionele regelingen zijn getroffen die doorlopen tot na de zittingsduur van het 
CBA. Ook vraagt hij naar het totale bedrag dat daarmee is gemoeid. Het CBA verstrekt kort 
daarna de gevraagde informatie. Een maand later verzoekt de minister om aanvullende infor-
matie, onder andere over de berekening van de bedragen die met de getroffen voorzieningen 
zijn gemoeid. Het CBA, dat op zijn laatste benen loopt, beantwoordt die brief niet meer 
(Koopmans, 2002, p. 24). 
 
In het overleg van de kamercommissie met de minister over de ontbinding van Arbeidsvoor-
ziening op 25 april 2001 informeert het SP-kamerlid De Wit naar het bestaan van afvloeiings-
regelingen en gouden handdrukken. Ook wil hij weten of aan de leden van het centraal be-
stuur eervol ontslag is verleend, of dat misschien een voorbehoud is gemaakt bij de decharges 
met het oog op in de toekomst nog blijkende tekortkomingen. Minister Vermeend toont zich 
zeer gemotiveerd om verhaal te halen. Als er schadeposten blijken te zijn, zal natuurlijk wor-
den bekeken of iemand verantwoordelijk kan worden gesteld. Decharges zijn onder voorbe-
houd verleend en zonder gouden handdrukken. Als achteraf blijkt dat onregelmatigheden 
hebben plaatsgehad, dan kan een bestuurder aansprakelijk worden gesteld. Ongevraagd meldt 
de minister nog dat enkele bestuurders van RBA’s hebben geweigerd hun functie neer te leg-
gen en juridische procedures hebben aangespannen. Over de voor het management getroffen 
regelingen houdt Vermeend zich op de vlakte. Het CBA is bevoegd om afspraken te maken en 
de minister heeft aan de nieuwe bestuurder die is belast met de liquidatie van Arbeidsvoorzie-
ning gevraagd een overzicht te maken van de getroffen regelingen.32 
 
Bestuurder Koopmans rapporteert pas eind december.33 De regelingen blijken bedoeld voor 
managers wier functie door de veranderingen in de directionele en bestuurlijke aansturing 
ingrijpend is veranderd. Daarnaast zijn afspraken gemaakt met medewerkers om hen aan de 
organisatie te binden zolang als dat noodzakelijk is met het oog op de decompositie en de 
afwikkeling van Arbeidsvoorziening. In totaal zijn er regelingen voor 39 personen, medewer-
kers en managers.34 Er is een bedrag mee gemoeid van ruim € 9,5 miljoen. De regelingen be-
treffen zaken als wachtgeld, bindings- en vertrekpremies, opleidingskosten, flexibele pensio-
nering en aanvullingen op de pensioenopbouw. Koopmans meldt dat hij externe expertise 
heeft ingeschakeld om de regelingen te beoordelen. Acht van de getroffen regelingen (met een 
totaal beslag van € 7,3 miljoen) worden door de externe deskundigen als royaal aangemerkt of 
als ver uitgaand boven hetgeen gebruikelijk is. Vermeend verzoekt Koopmans daarop de uit-
voering van deze regelingen op te schorten en schakelt de landsadvocaat in. Hij vraagt deze 
een oordeel te geven over de inhoud van de regelingen en te bezien welke juridische moge-
lijkheden bestaan om te voorkomen dat (verdere) uitvoering aan deze regelingen wordt gege-
ven.35 Als de landsadvocaat het oordeel van de externe deskundigen bevestigt, vraagt de nieu-
                                                          
32
 Kamerstukken II 2000/’01, 21 477 e.a., nr. 82. De opdracht aan de nieuwe bestuurder wordt nog 
eens schriftelijk bevestigd bij brief van 19 juni 2001 aan de kamercommissie (SoZa 01-561). 
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 Koopmans, 2002, p. 24; Kamerstukken II 2001/’02, 21 477,  nr. 84, vraag 2; idem, nr. 85, vraag 1; 
Schimmelpenninck, 2004, p. 9-11. 
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 De minister meldt eerst dat het gaat om 37 personen (Kamerstukken II 2001/’02, 21 477, nr. 85, 
vraag 1). 
35
 Brief van 8 februari 2002 (SoZa 02-095) en Verslag van het AO van 19 juni 2002, Kamerstukken II 
2001/’02, 21 477 en 26 448, nr. 86. 
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we minister De Geus de inmiddels als opvolger van Koopmans aangestelde vereffenaar 
Schimmelpenninck te bezien op welke wijze de gewraakte regelingen in overeenstemming 
gebracht kunnen worden met hetgeen maatschappelijk gebruikelijk is.36 In zijn eindverslag 
rapporteert Schimmelpenninck dat hij erin is geslaagd om bij zeven van acht aangevochten 
regelingen een neerwaartse bijstelling te realiseren, hetzij in overleg met betrokkene, hetzij na 
een juridische procedure. Eén juridische procedure verliest hij. Door de bijstellingen daalt het 
beslag van de aangevochten regelingen van € 7,3 naar € 4,8 miljoen. Voor De Geus krijgt de 
discussie over de afvloeiingsregelingen begin 2004 nog een onaangenaam vervolg in een 
overleg met de kamercommissie voor SZW. Desgevraagd moet hij toegeven dat de afvloei-
ingsregelingen die het CBA met de managers van Arbeidsvoorziening heeft getroffen al voor-
af bekend waren bij het ministerie. Er is toen geen actie op ondernomen. Ter verdediging stelt 
hij dat het ging om kennis op hoofdlijnen, terwijl het juist de details waren waarvan het minis-
terie en de bestuurder achteraf zo zijn geschrokken. Het is hem niet bekend of het CBA zich 
wel inhoudelijk heeft vergewist van alle details van de regelingen toen het er voor tekende.37 
 
Ook de decharge van de regionale bestuurders van Arbeidsvoorziening en van de leden van 
het centraal bestuur heeft de nodige voeten in de aarde. De CBA-leden kaarten het onderwerp 
direct aan in de periode van de ontbinding van de organisatie en van de benoeming van de 
nieuwe bestuurders voor de bedrijfsonderdelen: zij willen gevrijwaard worden voor persoon-
lijke aansprakelijkheid. Minister Vermeend reageert met een formele brief. De omvang van de 
decharge voor het gevoerde (financiële) beleid wordt bepaald op basis van de rekening en 
verantwoording over de desbetreffende zittingsperiode.38 Later preciseert hij zijn positie in 
antwoord op vragen van kamerlid Verburg. De bestuurders van het CBA kunnen worden ge-
dechargeerd na vaststelling en goedkeuring van de jaarrekeningen.39 Ook voor de regionale 
bestuurders geldt dat zij worden gedechargeerd op basis van de relevante verantwoordingsdo-
cumenten.40 Uit het antwoord op de kamervragen van Verburg wordt duidelijk dat in ieder 
geval de bestuurders van de RBA’s Rijnmond en Zuidelijk Noord-Holland in maart 2002 nog 
niet zijn gedechargeerd, waarschijnlijk in verband met het ontbreken van een goedkeurende 
verklaring bij de regionale jaarrekeningen over 2000. 
 
Als medio 2003 duidelijk is geworden dat de externe accountant de jaarrekeningen 2000 en 
2001 afkeurt, meldt minister De Geus aan de Tweede Kamer dat van decharge van het cen-
traal bestuur geen sprake kan zijn. De leden van het CBA blijven aanspreekbaar op het ge-
voerde beleid.41 De minister baseert zijn weigering op een advies van de landsadvocaat. In het 
licht van de aanzienlijke tekorten van Arbeidsvoorziening in 2000 en 2001, de algemene 
taakvervulling door het CBA, de aan het hoger management toegezegde gouden handdrukken 
en de behandeling van subsidieaanvragen door RBA’s op grond van de ESF-regeling, ligt 
volgens de landsadvocaat het verlenen van decharge niet in de rede. Op 15 september 2003 
licht De Geus zijn standpunt toe in een gesprek met de oud-leden van het CBA. Gemakkelijk 
zal dat niet zijn geweest. In de jaren 1997 en 1998 was hij zelf namens het Christelijk Natio-
naal Vakverbond lid van dit illustere college en in die hoedanigheid medeverantwoordelijk 
voor de uitvoering van het ESF.42 De negatieve uitkomst van het gesprek is voor de oud-
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 Kamerstukken II 2002/’03, 21 477, nr. 87. 
37
 Verslag van het AO van 12 februari 2004, Kamerstukken II  2003/’04,  26 642/21 477, nr. 66, p. 5. 
38
 Geciteerd in: Kamerstukken II 2001/’02, 21 477, nr. 85, antwoord op de vragen 17-19. 
39
 Kamerstukken II 2001/’02, Aanhangsel van de Handelingen, vragen 816 en 831. 
40
 Zie reeds het Verslag van het schriftelijk overleg van 8 oktober 2001, vraag 326. 
41
 Kamerstukken II 2002/’03, 21 477, nr. 88, p. 6. 
42
 In het curriculum vitae van De Geus krijgt deze functie na zijn aantreden als minister geen aandacht 
meer. 
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bestuursleden aanleiding voor een laatste poging tot eerherstel. Op 22 september richten zij 
zich in een brief tot de Tweede Kamer. Maar ook deze brief kan de minister niet vermurwen. 
Hij herhaalt slechts zijn standpunt dat onvoldoende toezicht op de uitvoering van ESF, de 
gouden handdrukken voor het management en het gevoerde financiële beleid geen aanleiding 
geven voor een decharge43 en de kamercommissie volgt hem daarin. In de afsluitende brief 
over de afwikkeling van Arbeidsvoorziening, die De Geus eind april 2005 naar de Tweede 
Kamer stuurt, wordt duidelijk dat het weigeren van de decharge geen praktische consequen-
ties heeft. De minister volgt het advies van de landsadvocaat die meent dat het persoonlijk 
aansprakelijk stellen van de oud-leden van het CBA weinig kans van slagen heeft. Er was 
geen sprake van persoonlijk gewin en zij vervulden geen voltijdse functie en kregen hiervoor 
slechts een beperkte vergoeding.44 
 
18.6   De aanpak van falende accountants 
Vanaf het allereerste begin heeft ook de mogelijkheid om de betrokken accountants aanspra-
kelijk te stellen voor het afgeven van goedkeurende verklaringen bij ondeugdelijke declaraties 
de aandacht van de bewindslieden van SZW. Minister Klaas de Vries signaleert het probleem 
voor de eerste maal in de tweede notitie van de taskforce ESF van september 1999. Hij kon-
digt aan dat nog wordt bezien welke acties noodzakelijk zijn in de richting van de betrokken 
registeraccountants en accountantskantoren.45 In de derde notitie van de taskforce, die hij kort 
voor zijn vertrek in maart 2000 naar de Tweede Kamer stuurt, schetst hij de aanpak: Arbeids-
voorziening stelt een onderzoek in naar de rol van de accountants bij de zes aanvragers / uit-
voerders van wie in juni 1999 elf projecten door de Europese Commissie zijn afgekeurd. Er 
wordt niet alleen gekeken naar de elf projecten die toen in het onderzoek betrokken waren 
maar ook naar andere projecten van dezelfde partijen.46  
 
In zijn eerste overleg met de kamercommissie over de kwestie is minister Vermeend een stuk 
minder terughoudend. Als accountants foutief gehandeld hebben, dan zal hij ze aanpakken 
waar dat mogelijk is, belooft hij.47 In oktober 2000 meldt hij de resultaten van het onderzoek 
van Arbeidsvoorziening bij de elf projecten. Bij twee projecten was een accountantsverklaring 
niet nodig omdat deze na 1996 waren gestart. Bij twee andere projecten was in strijd met de 
regelgeving een samenstellingsverklaring afgegeven in plaats van een goedkeurende verkla-
ring. De resterende zeven projecten beschikten wel over een goedkeurende verklaring van de 
accountant. Slechts in twee gevallen was die naar het oordeel van Arbeidsvoorziening terecht 
afgegeven. Bij twee projecten van dezelfde accountant was na een hoor-wederhoorprocedure 
met het betrokken accountantskantoor vastgesteld dat de goedkeurende verklaringen ten on-
rechte waren afgegeven. Bij drie projecten van een andere accountant had Arbeidsvoorziening 
eveneens onregelmatigheden geconstateerd. De hoor-wederhoorprocedure moest nog starten. 
De minister belooft erop te zullen toezien dat Arbeidsvoorziening na de afronding van de 
tweede fase van het onderzoek (bij 32 projecten van dezelfde aanvragers / uitvoerders) klach-
ten tegen de betrokken accountants bij de beroepsorganisaties indient. 48 
 
Na de ontbinding van Arbeidsvoorziening in april 2001 krijgt het ministerie zelf de verant-
woordelijkheid het onderzoek naar onjuiste accountantsverklaringen af te ronden. De depar-
tementale accountantsdienst krijgt de opdracht om in een steekproef en door onderzoek bij de 
                                                          
43
 Kamerstukken II 2003/’04, 21 477, nr. 90, p. 2-4. 
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 Brief van 28 april 2005 (Kamerstukken II 2004/’05, 21 477, nr. 92). 
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 Tweede notitie van de taskforce ESF, p. 24. 
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 Derde notitie van de taskforce ESF, p. 10. 
47
 Verslag van het AO van 10 mei 2000, p. 4. 
48
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 12, p. 10. 
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specifiek door de Europese Commissie bekritiseerde projecten na te gaan of sprake is geweest 
van accountantsverklaringen die aantoonbaar niet aan de vaktechnische eisen voldeden. Ook 
wordt, onder meer door het voorleggen van een concrete casus aan de landsadvocaat, nage-
gaan of er juridische mogelijkheden zijn de accountants in deze gevallen aansprakelijk te stel-
len.49 In de standpuntbepaling van het kabinet op het rapport-Koning en het daaropvolgende 
debat met de Tweede Kamer spreekt Vermeend opnieuw ferme taal. Het kabinet gaat na in 
hoeverre de accountants mede aansprakelijk kunnen worden gesteld voor de door Nederland 
over de periode 1994-’96 te lijden schade. Zodra hij het advies van de landsadvocaat heeft 
ontvangen zal hij de Kamer inlichten. Hij doet geen mededelingen over het onderzoek van de 
accountantsdienst. 50  
 
Het is zijn opvolger De Geus die de Tweede Kamer in februari 2003 de droeve afloop van 
deze kwestie mag melden. De onderzoeken van de accountantsdienst hebben onvoldoende 
materiaal opgeleverd om met succes tegen de betreffende accountants op te treden. De minis-
ter heeft de conclusie binnen SZW nog juridisch laten toetsen, maar zijn juristen waren, mede 
op grond van de bevindingen van de landsadvocaat, eveneens tot de conclusie gekomen dat de 
kans op succes in een aan te spannen procedure gering was. Lichtpunt is dat accountants in de 
toekomst wel consequent zullen worden aangesproken op tekortkomingen. De DAD heeft 
voor dat doel een protocol ontwikkeld. Volgens dat protocol zullen in het vervolg de bestuur-
ders van accountantskantoren met tekortkomingen systematisch worden aangeschreven en zo 
nodig worden uitgenodigd voor een gesprek met de secretaris-generaal van het ministerie. Als 
ultieme stap kan het ministerie zelfs overgaan tot de publicatie van de namen van kantoren die 
structureel in gebreke blijven.51 De kamercommissie neemt het voor kennisgeving aan. 
 
De handelwijze van de accountant van Arbeidsvoorziening, Deloitte & Touche, wordt aan een 
afzonderlijk onderzoek onderworpen. In juni 2003 meldt minister De Geus aan de Tweede 
Kamer de resultaten. De voornaamste conclusie is dat de accountants van Deloitte fouten 
hebben gemaakt bij de controles voor de jaarrekening 1999. Achteraf bezien had de controle-
rend accountant indringender moeten rapporteren over de problemen met het ESF dan ge-
beurd is in de rapporten van bevindingen en in de management letters. Verder heeft de ac-
countant onvoldoende afstand gehouden van de te controleren organisatie, waardoor zijn on-
afhankelijkheid in gevaar kon komen. De externe accountant verrichtte naast de controle-
werkzaamheden van de jaarrekening ook andere specifieke werkzaamheden in verband met 
ESF, zonder dat deze contractueel goed waren vastgelegd. Bovendien waren deze werkzaam-
heden onvoldoende gescheiden van de controlewerkzaamheden, terwijl bij beide opdrachten 
dezelfde accountants betrokken waren. De accountant kan echter volgens het onderzoek niet 
verantwoordelijk worden gehouden voor het ten onrechte uitkeren van subsidies. Alles afwe-
gende besluit de minister daarom op advies van de vereffenaar, Schimmelpenninck, om geen 
vervolgacties tegen Deloitte te ondernemen.52  
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19   De rekening 
 
De ketelmuziek rond de decharge van de bestuursleden van Arbeidsvoorziening en de aan-
sprakelijkheid van accountants doet bijna vergeten dat er nog een fors karwei wachtte in de 
vorm van de afwikkeling van een groot aantal projecten uit de ESF-programma’s die Ar-
beidsvoorziening en BUESI  over de periode 1994-’99 hadden beheerd. Het nieuw gevormde 
Agentschap SZW leek de eerst aangewezen instantie voor de controle van de einddeclaraties 
en voor de afgifte van de eindbeschikkingen. Maar de problemen met de programma’s van 
Arbeidsvoorziening waren zo talrijk dat het kabinet besloot de totstandkoming van het agent-
schap niet te belasten met de oude programma's.1 Op advies van het ministerie van Financiën 
werd de afhandeling van ESF-oud in plaats daarvan ondergebracht in een speciale sterfhuis-
constructie. De directie Arbeidsmarkt van SZW nam de verantwoordelijkheid op zich. Het 
kernministerie huurde wel het agentschap in om de feitelijke afwikkeling te verzorgen via een 
speciale opdracht, maar de inrichting van het agentschap als verzelfstandigd dienstonderdeel 
ondervond op die manier geen belemmering. De constructie wordt na een opmerking van de 
Algemene Rekenkamer in januari 2003 geformaliseerd.2 
 
19.1   De controles van de oude programma’s 
Minister Vermeend draagt het agentschap op om de afwikkeling van de subsidies die Ar-
beidsvoorziening heeft toegekend voor de jaren 1997-’99 hoe dan ook “Brussel proof” te laten 
verlopen. Hij wil geen ongenoegen meer met de controleurs van de Commissie. Schade voor 
de aanvragers neemt hij op de koop toe, ook als de Nederlandse staat daarvoor opdraait, zoals 
in het geval van afgekeurde projecten van Arbeidsvoorziening (of van de ministeries van On-
derwijs en Justitie).3 Ook wordt het controleregime aangescherpt. In het controleplan dat Ar-
beidsvoorziening in overleg met het ministerie had opgesteld, werden alle projecten met een 
einddeclaratie van 250.000 gulden of meer gecontroleerd. Het agentschap breidt deze contro-
les uit tot alle projecten met een declaratiebedrag van 50.000 gulden of meer. De Algemene 
Rekenkamer constateert in zijn onderzoek naar de afwikkeling van de oude programmaperio-
de overigens dat de controleactiviteiten niet essentieel afwijken van die van Arbeidsvoorzie-
ning. De gebruikte controleprogramma’s zijn nagenoeg identiek (ARK, 2002b, p. 27). Tabel 
19.1 geeft een beeld van de omvang van de controle-inspanning en de intensivering. 
 
Tabel 19.1: Aantallen te controleren projecten (1997 – 2001)4 
 
 Controleprogramma Gereed Controles 
 ESF NL 
 
Agentschap Maart 2001 Dec. 2001 2002 
1997 435 507 412 488 19 
1998 485 531 383 472 59 
1999 464 520 139 381 139 
2000 – ’01 - 734 - 223 511 
Totaal 1.384 2.292 934 1.564 728 
 
De controleurs van Arbeidsvoorziening hadden van de bijna 2.300 te controleren projecten 41 
procent al gecontroleerd. 27 Procent werd na de overdracht aan het Agentschap SZW nog in 
de laatste negen maanden van 2001 afgewikkeld en 32 procent moest nog in 2002 worden 
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 Brief van 27 augustus 2001 van DG Openbaar Bestuur (BZK) aan het ministerie van SZW. 
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 ARK, 2002b, p. 19 en ARK, Rapport bij het Jaarverslag 2002 van SZW, Kamerstukken II 2002/’03, 
28 880, nr. 33, p. 50. 
3
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 Samengesteld op basis van Jaaroverzicht, 2001 en ARK, 2002b, p. 27. 
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gecontroleerd. Bij de afwikkeling werd ten volle gebruik gemaakt van de preventieve contro-
les die de herstelteams van Arbeidsvoorziening al hadden verricht. De toename van de werk-
last als gevolg van de verlaging van de controlegrens tot 50.000 gulden over de jaren 1997 - 
’99 bleef beperkt tot zo’n 170 projecten. Uiteindelijk werd bijna 75% van de gerealiseerde 
uitgaven uit de budgetjaren 1997-’99 gecontroleerd. Naar aanleiding van deze controles werd 
ruim 25% op de ingediende declaraties gekort. 5  
 
Op de controles door Arbeidsvoorziening en later het Agentschap SZW voerde de departe-
mentale accountantsdienst in de loop van 2001 en 2002 een review uit. De DAD controleerde 
45 dossiers en concludeerde dat de uitvoering van de controles en de rapportages over het 
algemeen toereikend waren. Het agentschap had in 2002 bij het afgeven van de eindbeschik-
kingen ook voldoende rekening gehouden met de controlebevindingen. De Algemene Reken-
kamer completeerde de stapeling van controles nog met een beoordeling van de DAD-review. 
Het oordeel van de ARK is zoals gebruikelijk kritisch. Het was voor de Rekenkamer onmoge-
lijk vast te stellen hoe de accountantsdienst van SZW tot haar oordeel was gekomen. De DAD 
kon geen werkprogramma overleggen, de controles waren slechts sporadisch afgewerkt, van 
één project ontbraken alle stukken en bij elf projecten was spraken van inconsistenties of on-
duidelijkheden.6 Minister De Geus voerde tegenover de kamercommissie tijdgebrek bij de 
accountantsdienst aan als oorzaak van de tekortkomingen.7 Voor de drie programma’s die 
oorspronkelijk werden beheerd door BUESI voerden externe accountants en de accountants-
dienst van SZW in totaal 126 onderzoeken bij projecten uit ter beoordeling van het beheer in 
2001 en 2002. Daarmee werd 67 procent van de uitgaven gecontroleerd in aanvulling op de 
voor deze projecten nog verplichte accountantsverklaringen (ARK, 2004, p. 101). Ik heb geen 
inzicht in de financiële resultaten van deze controles 
 
19.2  Afwikkeling van de einddeclaraties van de projecten 
De werkzaamheden van het Agentschap SZW voor de afhandeling van de programma’s 1994-
’99 omvatten niet alleen de hiervoor beschreven controles maar ook de afhandeling van alle 
nog openstaande einddeclaraties, zowel voor de programma’s van BUESI als voor de pro-
gramma’s die ESF Nederland beheerd had. Bij de programma’s van BUESI moest 40 procent 
van de beschikkingen nog worden afgegeven, bij de door ESF Nederland uitgevoerde pro-
gramma’s minder dan een kwart, bij elkaar meer dan 2.400 stuks. Ruim 1.000 eindbeschik-
kingen konden in 2001 worden vastgesteld. Bijna 1.400 einddeclaraties moesten nog in 2002 
worden behandeld. In tabel 19.2 is de uitsplitsing weergegeven naar jaar van afhandeling en 
naar herkomst van de projecten (ARK, 2002b, p. 30 en 34). 
 










april – dec. 2001   853 165 1.018 
2002 1.178 210 1.388 
Totaal 2.031 375 2.406 
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 Het aantal door Arbeidsvoorziening al gecontroleerde projecten is een onderschatting. De ARK 
meldt dat de registraties over 1997 van Arbeidsvoorziening niet volledig waren. Het agentschap heeft 
deze bijgewerkt (ARK, 2004, p. 100-101). 
6
 ARK, Rapport bij het Jaarverslag 2002 SZW, p. 51-52. 
7
 Verslag van het wetgevingsoverleg van 19 juni 2003. Kamerstukken II 2002/’03, 28 880, nr. 100, p. 6 
en 7. 
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De intensivering van de controles door Arbeidsvoorziening en de opdracht strikt Brussel 
proof af te rekenen, leidden vanaf 2000 tot een forse toename van het aantal gevallen waarin 
de subsidie lager werd vastgesteld en tot een explosie in het aantal bezwaarschriften en be-
roepsprocedures van aanvragers daartegen. Eind 1999 wachtten 34 bezwaarschriften op be-
handeling. Eind 2002 was dat aantal opgelopen tot 247, een verzevenvoudiging. Daarnaast 
liepen nog 163 (hoger)beroepszaken bij de rechter. Aanvragers hadden die aangespannen na 
afwijzing van hun bezwaar door het agentschap (Jaaroverzicht, 2001; Agentschap SZW, 
2004, p. 33). Volgens de Algemene Rekenkamer was het financieel belang van de zaken in 
bezwaar en (hoger) beroep op dat moment bijna € 100 miljoen (ARK, 2004, p. 100-101).  
 
19.3   De afwikkeling bij enkele grote aanvragers 
Deze paragraaf gaat wat meer in detail in op de afwikkeling van de projecten uit de jaren 
1997-’99 voor enkele belangrijke (categorieën van) aanvragers: gemeenten, het ministerie van 
Onderwijs en Arbeidsvoorziening. De omvang van de problemen waarmee SZW te kampen 
had, komt daarmee aardig in beeld. Een volledig overzicht van de afwikkeling van de ESF-
projecten van gemeenten is niet beschikbaar. Uit verschillende bronnen valt wel te reconstrue-
ren dat de problemen aanzienlijk geweest moeten zijn. De Tweede Kamer kreeg een overzicht 
over de situatie aan het einde van 2002. Op dat moment liepen nog 88 bezwaarprocedures van 
gemeenten tegen beschikkingen van het Agentschap SZW. In 35 gevallen was de bezwaar-
procedure afgerond en had de gemeente beroep tegen de beschikking ingesteld bij de rechter. 
In totaal ging het om 40 gemeenten, waaronder drie van de vier grote steden (Amsterdam, 
Rotterdam, Utrecht) en 15 van de 21 gemeenten die met de G4 onderdeel waren van het gro-
testedenbeleid van de rijksoverheid.8 Het plaatje is niet volledig. Er waren ook nog gemeenten 
die geen bezwaar hadden aangetekend tegen een verlaging van de subsidie. En er waren ge-
meenten die hadden afgezien van beroep bij de rechter nadat het ministerie de bezwaren had 
afgewezen. Ook samenwerkingsverbanden van gemeenten zijn in de cijfers niet meegenomen. 
Het Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening (met een korting van € 4,4 miljoen op 
de einddeclaratie) werd in dit verband al genoemd, maar ook het Openbaar Lichaam Volwas-
seneneducatie Rijnmond (€ 3,8 miljoen) en de Sociaal Economische Samenwerking West-
Brabant (enkele tonnen) figureren in de rechterlijke uitspraken. Op basis van krantenpublica-
ties en de gepubliceerde uitspraken van de verschillende rechterlijke instanties schat ik over 
de periode 1997-’99 de totale schade voor de gemeenten op zeker € 25-30 miljoen.  
 
Ook het ministerie van Onderwijs was een grote aanvrager van subsidie. Volgens een inventa-
risatie van de Algemene Rekenkamer kreeg het ministerie in de periode 1997-’99 subsidie 
toegekend voor een bedrag van € 86 miljoen (ARK, 2002b, p. 18). Het overgrote deel werd 
uitgevoerd in het doelstelling-3 programma. De activiteiten waarvoor het ministerie ESF-3 
subsidie had aangevraagd, waren onder andere gericht op het bestrijden van voortijdig school-
verlaten bij de regionale opleidingscentra (VSV) en op de versterking van de beroepsbegelei-
dende leerweg (BBL). Voor de VSV-projecten was het ministerie de formele aanvrager en 
tevens de begunstigde. Het accountantskantoor PricewaterhouseCoopers was ingeschakeld 
voor het opzetten van de projectadministraties en de begeleiding van het indienen van de aan-
vragen en de rapportages door de deelnemende scholen. Bij de BBL-projecten was gekozen 
voor een ingewikkelder constructie. Ook hier was het ministerie de formele aanvrager, maar 
de scholen ontvingen rechtstreeks de subsidie. De regie werd verzorgd door de landelijke or-
ganen voor beroepsonderwijs. De dienst Centrale Financiën Instellingen van het ministerie 
was weer verantwoordelijk voor de administratie en het beheer van de projecten en voor de 
rapportages (ARK, 2002a, p. 17-20). 
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 Kamerstukken II 2002/’03, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 605 en de bij het antwoord ter 
inzage gelegde bijlage. 
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De controles van beide typen projecten in 2001 door het Agentschap SZW leidden tot een 
forse verlaging van de subsidies, in een aantal gevallen zelfs tot nul. Het ministerie van On-
derwijs deed in de loop van 2002 een poging om in bestuurlijk overleg de schade te beperken. 
Voor de VSV-projecten werd inderdaad, nadat afspraken met de Europese Commissie waren 
gemaakt, in 2002 een schikking getroffen waardoor het agentschap alsnog € 5,3 miljoen aan 
subsidie uitbetaalde. Voor de BBL-projecten lukte dat niet. Onderwijs stelde voor de schade 
te delen, maar begin 2003 moest het ministerie een bedrag van € 8,2 miljoen terugbetalen. 
OC&W tekende daarop tegen alle 96 neerwaartse bijstellingen bezwaar aan. Eind 2003 blijkt 
dit juridische geweld effect te hebben gehad. Bij nader inzien heeft OC&W de projecten uit-
gevoerd volgens een opzet die met Arbeidsvoorziening was afgesproken. Het agentschap had 
die pas achteraf als niet Brussel proof aangemerkt. SZW draagt € 5 miljoen bij in de schade.9 
Ook de subsidiëring van een aantal projecten van scholen voor zeer moeilijk lerende kinderen 
leidde tot juridische procedures nadat SZW de subsidies had verlaagd. 10 
 
De afwikkeling van de projecten 1997-’99 waarvoor Arbeidsvoorziening als aanvrager en/of 
uitvoerder was opgetreden, werd niet eenvoudiger door de ontbinding van de organisatie met 
ingang van april 2001. Om de nieuwe bedrijven niet te belasten met de problemen uit het ver-
leden, besloot minister Vermeend de door hem aangestelde bestuurder van Arbeidsvoorzie-
ning en later de vereffenaar de openstaande projecten te laten afwikkelen. Dat betrof in de 
eerste plaats de follow-up van de acties van het herstelteam eigen organisatie. Nadat alle pro-
jecten van de centra vakopleiding waren afgewikkeld, kwamen de ambtenaren van de Europe-
se Commissie nog met de vraag of in de declaraties wel voldoende rekening was gehouden 
met het minimum aan scholingscapaciteit dat Arbeidsvoorziening onder alle omstandigheden 
in stand hield. Was dat niet het geval dan moesten de subsidies voor de centra alsnog worden 
verlaagd. De vereffenaar zag zich genoodzaakt over de jaren 1997-’99 een nieuwe onderbou-
wing te leveren voor deze projecten. In de tweede helft van 2002 en de eerste helft van 2003 
werden vervolgens alle projecten van de centra opnieuw gedeclareerd. Daarmee bleef een 
subsidiebedrag van € 54 miljoen behouden (Schimmelpenninck, 2004, p. 14). Medio 2002 
maakten de Commissie en SZW nadere afspraken. Voor de vaststelling of deelnemers aan 
projecten wel of niet subsidiabel waren, accepteerde de Commissie de informatie uit de cliën-
tenregistratie van Arbeidsvoorziening (PGI). SZW garandeerde dat deelnemers uit de ESF-
declaratie werden verwijderd als de geringste twijfel bestond over de vraag of de scholing of 
een traject van een cliënt op enige andere manier was gefinancierd.  
 
Ook de declaratie van 45% van de kosten die Arbeidsvoorziening als uitvoeringsorganisatie 
had gemaakt (de technische bijstand) noodzaakte tot een omvangrijke actie. De Commissie 
wees in eerste instantie de ingediende declaraties af. Het ministerie accepteerde toen dat de 
kosten van Deloitte & Touche buiten de declaratie bleven.11 Na omvangrijk onderzoek in de 
financiële administratie wist de vereffenaar ruim 4.000 facturen voor overige kosten te ach-
terhalen. Ook de personeelskosten van de ESF-coördinatoren werden met behulp van de per-
soneelsadministratie alsnog voldoende onderbouwd. Een bedrag van € 20 miljoen was alsnog 
subsidiabel.  
 
                                                          
9
 Kamerstukken II 2003/’04, 29 331, nr. 2, p. 20. 
10
 Zie: de uitspraken van de rechtbank Den Haag van 1 december 2003 (AWB 02/3722) en van de 
Centrale Raad van Beroep voor het Bedrijfsleven van 21 oktober 2004 (03/6519-20 ESF; 03/6520-27 
ESF; 03/6529 ESF). 
11
 Brief aan de Europese Commissie van 11 juni 2002 (kenmerk PAESF/02/45413). 
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Nadat eind september 2002 nagenoeg alle projecten van Arbeidsvoorziening als aanvrager 
van een eindbeschikking waren voorzien, besloot de vereffenaar over de acties die hij nog kon 
ondernemen om de financiële schade zo veel mogelijk beperkt te houden. De conclusie was 
dat ruim € 13 miljoen kon worden teruggevorderd bij partijen die voor Arbeidsvoorziening 
projecten hadden uitgevoerd omdat de declaraties ontoereikend waren. Het merendeel daarvan 
(€ 12 miljoen) moest echter als nagenoeg oninbaar worden beschouwd omdat de claims on-
voldoende konden worden onderbouwd of omdat de uitvoerder inmiddels in staat van faillis-
sement verkeerde (Schimmelpenninck, 2004, p. 14). 
 
Als onverwacht bijverschijnsel van de overdracht van de beschikkende bevoegdheid van ESF 
Nederland aan het Agentschap SZW was per april 2001 voor Arbeidsvoorziening de moge-
lijkheid ontstaan om ook zelf bezwaar aan te tekenen en beroep in te stellen bij de rechter te-
gen de (lagere) vaststelling van subsidies waarvoor de organisatie zelf aanvrager was. In de 
oude situatie ontbrak die mogelijkheid. ESF Nederland stelde de subsidies vast namens de 
algemene directie van Arbeidsvoorziening. Er was intern geen andere instantie waar regionaal 
directeuren of directeuren van een centrum vakopleiding bezwaar konden aantekenen tegen 
een eenmaal genomen besluit. Een beroep bij de rechter tegen een besluit van de eigen orga-
nisatie was natuurlijk helemaal ondenkbaar. Tot schrik van het Agentschap SZW maakte de 
door de minister aangestelde bestuurder van Arbeidsvoorziening volop gebruik van de nieuw 
ontstane mogelijkheden. In 104 gevallen ging Arbeidsvoorziening in bezwaar en beroep tegen 
de vaststelling van de subsidie door het agentschap. Na een analyse van de baten en lasten van 
deze actie bracht de bestuurder het aantal procedures terug tot 35 stuks. Daarvan werden er 
tien in voor Arbeidsvoorziening gunstige zin beslist. Dit betekende een bate van € 4,5 mil-
joen. Van de resterende zaken werd in drie gevallen het bezwaar ingetrokken. In 22 gevallen 
verklaarde de rechter het beroep ongegrond, waarna Arbeidsvoorziening procedures startte in 
hoger beroep. Op 1 november 2004 kwam er een geforceerd einde aan deze bezwaar- en be-
roepsprocedures. Bij de opheffing van de organisatie met ingang van die datum werd de mi-
nister van SZW als rechtsopvolger van Arbeidsvoorziening zowel eisende als verwerende 
partij. In de Regeling opheffing Arbeidsvoorzieningsorganisatie werd om die reden bepaald 
dat alle nog lopende bezwaar- en beroepsprocedures dienden te worden stopgezet. Op grond 
daarvan trok de minister de tien nog lopende hoger beroepszaken in. In de resterende zaken 
had Arbeidsvoorziening vooruitlopend op de inwerkingtreding van de regeling al geen hoger 
beroep meer aangetekend.12 
 
De afwikkeling van Arbeidsvoorziening ging ook gepaard met civiele procedures die (on-
der)uitvoerders wegens onrechtmatig handelen aanspanden tegen Arbeidsvoorziening als aan-
vrager van subsidie of uitvoerder van de subsidieregeling. Ik signaleerde dergelijke civiele 
procedures al in het geval van de opschorting van de betalingen aan Course Care en na het 
weigeren van een betaling aan TMU. Veel aandacht kreeg ook de schadeclaim van het re-
integratiebedrijf Support Foundation Rijnmond. Dat was in 1994 in botsing gekomen met het 
RBA Rijnmond over een project voor hoog opgeleide werklozen. In een publicatie over de 
zaak wordt een relatie gelegd met een eerder conflict tussen de initiatiefnemer van de moe-
derorganisatie van SFR, The European Club (Hans IJsselstijn), en de toenmalige minister-
president (Ruud Lubbers). Gesuggereerd wordt dat de acties van Arbeidsvoorziening Rijn-
mond, onder voorzitterschap van diens broer (Rob Lubbers), mede door dat conflict waren 
ingegeven (Loosjes, 2008). 
 
                                                          
12
 Arbeidsvoorziening, 2004, p. 10; Regeling opheffing Arbeidsvoorzieningsorganisatie, artikel 10. 
Stcrt. 2004/202, p. 12. Schimmelpenninck (2004, p. 15) meldt  niet 10 maar 9 procedures in hoger 
beroep die door de minister van SZW werden ingetrokken. 
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Met behulp van de vroegere ESF-coördinator van RBA Rijnmond (George Deibel) slaagde 
SFR erin aannemelijk te maken dat het RBA de verweten schendingen van de subsidievoor-
schriften zelf had goedgekeurd. De rechter oordeelde dat stopzetting van de betalingen aan 
SFR in strijd was met het vertrouwensbeginsel en het evenredigheidsbeginsel en daarom on-
rechtmatig. De geleden en nog te lijden schade van de stichting moest om die reden worden 
vergoed door SZW als rechtsopvolger van Arbeidsvoorziening.13 SFR claimt een bedrag van 
€ 51,5 miljoen vooral in de vorm van vervolgschade bij de moederorganisatie European Club. 
Een nogal fors bedrag in verhouding tot de oorspronkelijke omvang van het project die € 0,7 
miljoen bedroeg.14 Pogingen van SZW om met SFR in gesprek te komen over de omvang van 
de schade leiden niet tot resultaat. Ook op een schriftelijk verzoek om de claim te onderbou-
wen wordt niet ingegaan, zodat de zaak blijft slepen. In 2010 blijkt SFR een klacht te hebben 
ingediend bij de Nationale Ombudsman. Die vindt de opstelling van de minister van SZW 
gegeven de voorgeschiedenis niet onbegrijpelijk, maar kondigt aan de procedure op afstand te 
blijven volgen. 
 
De totale ESF-schade voor Arbeidsvoorziening over de periode 1997-’99 kan aan de hand van 
de specificatie van het liquidatiesaldo in de eindrapportages van de bestuurder en de vereffe-
naar worden berekend op circa € 175 miljoen. Het liquidatiesaldo in de rapportage-Koopmans 
bedraagt € 353 miljoen. Daarvan is € 113 miljoen ESF-schade. Het liquidatiesaldo van de 
eindrapportage Schimmelpenninck bedraagt € 142 miljoen, waarvan € 62 miljoen ESF-
schade. Van de totale ESF-schade wordt ongeveer € 154 miljoen veroorzaakt door gemiste 
subsidies en € 21 miljoen door de kosten van hersteloperaties en claims van derden. 
 
19.4   Aangiften bij Justitie tegen verdachte projecten 
De mogelijkheden voor Arbeidsvoorziening en voor het ministerie om op te treden tegen aan-
vragers van subsidie en uitvoerders van projecten die zich niet aan de regels houden, waren 
beperkt. De Nederlandse subsidieregelingen voorzagen niet in de mogelijkheid om financiële 
sancties te treffen, anders dan het terugvorderen van ten onrechte betaalde voorschotten en het 
niet uitbetalen van een nog openstaande declaratie. Sjoemelen met ESF-projecten, met de 
verantwoording van de geleverde prestaties en met de verantwoording van de kosten was om 
die reden eigenlijk een loterij zonder nieten. Merkten de beheersautoriteit of de Europese in-
stanties de onregelmatigheden niet op, dan werd de ten onrechte gedeclareerde subsidie geïn-
casseerd. Viel de aanvrager of uitvoerder door de mand, dan behoefde alleen het ten onrechte 
verkregen bedrag te worden terugbetaald, zonder boete of forfaitaire korting van de nog reste-
rende subsidie. De enig mogelijke sanctie was een verzoek aan het Openbaar Ministerie om 
een onderzoek in te stellen wegens een ernstig vermoeden van fraude. Een dergelijke aangifte 
is geen vrijblijvende zaak. Medewerkers van Arbeidsvoorziening evenals medewerkers van 
het ministerie zijn wettelijk verplicht tot het doen van aangifte als er een feitelijk vermoeden 
is van fraude of van een ander strafbaar feit.15 In de praktijk kwam het bijna nooit zover, om-
dat het bij de beoordeling van een afzonderlijk project heel lastig is vast te stellen of bij een 
geconstateerde onregelmatigheid een onopzettelijke fout of nalatigheid aan de orde is, of van 
verwijtbaar of zelfs frauduleus handelen. In veel gevallen wordt verwijtbaar handelen pas 
aannemelijk als bij meerdere projecten van dezelfde aanvrager of uitvoerder een systematisch 
patroon wordt geconstateerd. Vanaf 1999 vond herhaaldelijk overleg plaats tussen ESF Ne-
derland, de directie Toezicht van het ministerie en de fraude-inspecteurs van de Arbeidsin-
                                                          
13
 Uitspraken van het Gerechtshof te Den Haag van 7 augustus 2003 en 13 mei 2004 (rolnummer 
01/617) en de Hoge Raad op 3 februari 2006 (C04/246HR); Kamerstukken II 2003/’04, Aanhangsel 
van de Handelingen, vraag 1865. 
14
 Uitspraak van de voorzieningenrechter van de Rechtbank Den Haag van 10 april 2008 (KG 08/196). 
15
 Werkinstructie melding strafbare feiten d.d. 20 februari 2001 (kenmerk ESF/JABO/MM/JU-10069). 
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spectie over de manier waarop invulling moest worden gegeven aan de wettelijke verplichting 
tot het doen van aangifte en over casus waarin de meningen uiteenliepen. 
 
De Arbeidsinspectie had de taak om misbruik van ESF-subsidies te signaleren en op te sporen 
pas kort daarvoor op zich genomen als uitvloeisel van de kabinetsnota Fraudebestrijding 
1998-2002.16 In de loop van 1999 startte het ministerie van SZW met de voorbereidingen voor 
het inrichten van een eigen bijzondere opsporingsdienst en werden afspraken gemaakt met het 
interregionale fraudeteam voor EU-fraude van Justitie (Arbeidsinspectie, 2000, hoofdstuk 3). 
Medio 2000 formaliseerde minister Vermeend de taken van de Arbeidsinspectie op dit terrein 
vooruitlopend op inrichting van een Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (SIOD). Die 
zou in 2002 van start gaan. De taken van de Arbeidsinspectie waren advisering en ondersteu-
ning ter stimulering van de fraude alertheid in uitvoering en toezicht en de uitvoering van op-
sporingsonderzoek op verzoek van het Openbaar Ministerie (Arbeidsinspectie, 2001, p. 36). 
Op 31 oktober 2000 werden de afspraken over de samenwerking met het interregionale frau-
deteam voor EU-fraude vastgelegd in een met procureur-generaal Dato Steenhuis van het 
Openbaar Ministerie gesloten handhavingsarrangement. 
 
De Arbeidsinspectie stak behoorlijk wat werk in haar signalerende en adviserende taak, vooral 
in het jaar 2001. In 2000 beperkte de AI zich nog tot een paar meldingen van onregelmatighe-
den bij de Europese dienst voor de bestrijding van fraude (OLAF). Maar nadat het ministerie 
in april 2001 de uitvoering van ESF zelf ter hand had genomen, adviseerde de inspectie om 
voor 27 projecten aangifte te doen bij het Openbaar Ministerie. In vrijwel alle gevallen volgde 
het ministerie dit advies ook daadwerkelijk op. De plotselinge golf van aangiften is nog op-
merkelijker als we ons realiseren dat de adviezen van de AI betrekking hadden op een heel 
korte periode. Het betrof alleen projecten waarvoor de beheersautoriteit in het laatste halfjaar 
van 2000 onregelmatigheden had gemeld (Arbeidsinspectie, 2001, p. 36 en 2002, p. 41-42). 
Het is overigens de vraag of het expertisecentrum voor EU-fraude van het arrondissements-
parket in Rotterdam blij zal zijn geweest met deze plotselinge alertheid. De politie, het OM en 
de rechtelijke macht waren er nauwelijks klaar voor. In het tijdschrift Opportuun schetst een 
fraudeofficier een openhartig beeld van de geringe affiniteit van het justitiële apparaat en van 
de rechtelijke macht met fraudebestrijding.  
 
Bij het parket en bij de rechtbank denken ze vaak: al die saaie cijfertjes, maar zo 
is het niet. Ook zien sommige mensen niet zo veel in deze zaken omdat het zo ab-
stract is. Maar fraude bestaat echt. (…) Fraude is helemaal niet saai. Laatst is het 
arrestatieteam bij ons beschoten in een belastingfraudezaak.17 
 
Ook de organisatie van het financieel recherchewerk was nog niet op orde. Weliswaar waren 
de Raad van hoofdcommissarissen en het College van procureurs-generaal vanaf 1997 begon-
nen met het inrichten van zeven interregionale fraudeteams (IFT) voor (middel)zware fraude-
zaken, maar zowel de deskundigheid als de verwerkingscapaciteit waren beperkt. Sommige 
teams waren in september 2001 nog maar net begonnen. De medewerkers waren wel gemoti-
veerd maar het deskundigheidsniveau is niet hoog. Het zou nog jaren duren voor binnen het 
OM en de politie iedereen de vereiste cursussen had doorlopen. Eén van de zeven interregio-
nale fraudeteams was belast met de aanpak van fraudes in het kader van het ESF. Maar het 
moest behalve aan deze fraudes ook aandacht besteden aan andere vormen van Europese 
fraude. Bovendien had dit IFT ook nog de fraudes in de vervoerssector in portefeuille en ha-
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 Kamerstukken II 1997/’98, 17 050, nr. 203, p. 27. 
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 Els Kole, fraude officier IFT-West-Nederland:“Fraude is niet saai, het bestaat echt”. Opportuun,  
september 2001. 
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venfraudes. De totale capaciteit per IFT was toereikend voor de behandeling van 15 middel-
zware en twee zware fraudezaken per jaar.18 Aan alleen de behandeling van de aangiften van 
SZW over het laatste halfjaar van 2000 zou dit IFT dus al bijna twee jaar werk hebben, zonder 
aandacht te besteden aan zijn andere taken.  
 
Het Openbaar Ministerie lost het door SZW gecreëerde probleem overigens bekwaam op. 
Twaalf van de 25 aangiften werden als gevolg van prioriteitenafweging niet in behandeling 
genomen. Ze waren volgens het OM een strafrechtelijke inzet niet waard. De dertien nog res-
terende zaken ordende het OM in vijf onderzoeken waarvan er twee vervolgens niet werden 
doorgezet. In één geval (met vier aangiften) ging het om oude zaken uit de jaren 1997-’98 
waarvan het OM concludeerde dat het niet meer zinvol was die voort te zetten. In een tweede 
onderzoek kon niet worden vastgesteld wie de pleger was van het strafbare feit. Waarschijn-
lijk gaat het om het onderzoek naar de regionale arbeidsvoorziening in Zeeland, waar bij een 
controle van de Europese Commissie het vermoeden was gerezen dat scholingstrajecten dub-
bel waren gedeclareerd bij meerdere opdrachtgevers.19 
 
De behandeling van het derde dossier, tevens de oudste aangifte (Futuro Laboral), blijkt bij-
zonder veel tijd te nemen. Het ministerie van SZW had eind 1999 aangifte gedaan. In april 
2000 besloot het OM in Rotterdam tot het instellen van een gerechtelijk vooronderzoek op 
verdenking van valsheid in geschrifte en oplichting. Ook bij dit onderzoek wordt de Arbeids-
inspectie ingeschakeld.20 Hoewel het om één enkele uitvoerder gaat, ervaart het OM het on-
derzoek als zeer complex. Pas in april 2003 wordt het gerechtelijk vooronderzoek afgesloten. 
Het OM Rotterdam besluit dan op grond van de onderzoeksresultaten twee verdachten en een 
rechtspersoon te vervolgen wegens het onterecht verkrijgen van ongeveer € 2,5 miljoen. Maar 
dat gaat mis. Het OM verzuimt de verdachten binnen de wettelijke termijn in kennis te stellen 
van het besluit tot vervolging. Het probeert dat verzuim nog te repareren via de rechter, maar 
de Rotterdamse rechtbank beslist op 17 september 2003 dat het verzoek voor een nieuwe ter-
mijn niet wordt gehonoreerd. De rechtbank overweegt daarbij dat het weliswaar gaat om een 
verdenking van omvangrijke fraude maar dat van enig bijzonder element zoals geweld, amb-
telijke corruptie of iets dergelijks geen sprake is.  
 
De enkele omstandigheid dat fraudes als de onderhavige het vertrouwen van de 
Europese Unie in Nederland kan ondermijnen is, in het licht van hetgeen hiervoor 
werd overwogen, daartoe onvoldoende.  
 
In een persbericht biedt het OM zijn excuses aan en geeft het toe in dit dossier fout op fout te 
hebben gestapeld. Het blijkt ook nog te hebben verzuimd beroep aan te tekenen tegen de be-
slissing van de rechtbank. “Overigens is het OM van oordeel dat de kans van slagen van een 
dergelijk beroep niet erg groot zou zijn geweest”, zegt het persbericht vergoelijkend.21  
 
In de pers zijn twijfels te beluisteren over de geschetste gang van zaken. “Het is niet te contro-
leren of dit de werkelijke gang van zaken is”, zegt de advocaat van één van de verdachten. 
“Misschien waren ze toch van mening dat de zaak niet zo sterk was of zit het OM in tijdnood, 
omdat er nog veel zaken wachten.”22 En in het Rotterdams Dagblad concludeert de hoofdver-
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 Opportuun, september 2001. 
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  J. Dohmen, Geen juridische gevolgen voor fraude met ESF-gelden. NRC Handelsblad van 24 april 
2005 en Vragenuur. Handelingen II van 26 april 2005, p. 4643-4647. 
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 Het onderzoek van de Arbeidsinspectie werd in 2001 afgerond (Arbeidsinspectie, 2002, p. 42). 
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 Vervolging 3 verdachten ESF-fraude gestaakt. Persbericht OM. Rotterdam 5 november 2003. 
22
 M. van der Kooij, Eerste ESF-zaak niet voor de rechter. BB van 7 november 2003. 
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dachte, George Deibel, opgelucht dat hij nu vrij is van alle verdenkingen. De krant brengt het 
verhaal onder de kop “OM krabbelt terug in zaak ESF-fraude”.23 Als de kamercommissie 
voor SZW de ministers van SZW en Justitie om opheldering vraagt over de gebeurtenissen, 
geeft minister De Geus aan de gang van zaken te betreuren. Over de overige dossiers, inclu-
sief de dossiers die reeds door Justitie terzijde zijn gelegd, houdt hij zich aanvankelijk op de 
vlakte. “Om de opsporing en vervolging niet te belemmeren is het niet wenselijk dat informa-
tie over de stand van zaken in deze overige aangiften naar buiten wordt gebracht”, bericht hij 
de kamercommissie.24 In het overleg over de brief, dat een maand later plaatsvindt, geeft hij 
opening van zaken. Het OM heeft al in veertien gevallen het onderzoek gestaakt “om redenen 
van opportuniteit”.25  
 
De SIOD is in 2003 druk met het strafrechtelijke onderzoek naar de Abb Management Con-
sulting Group. Dit krijgt de codenaam GOUVERNEMENT. In april neemt de opsporings-
dienst op last van de Rotterdamse Officier van Justitie op diverse locaties in Limburg, Over-
ijssel en Zuid-Holland administratieve bescheiden in beslag.26 In november worden directeur 
Van Hees en zijn echtgenote voor een verhoor van meerdere dagen in hechtenis genomen. Zij 
worden verdacht van oplichting en valsheid in geschrifte.27 In zijn Jaarverslag 2003 meent de 
SIOD een succes te kunnen melden. Het onderzoek is eind 2003 afgerond en laat zien “dat het 
mogelijk blijkt te zijn fraude met ESF-gelden adequaat aan te pakken, ondanks de complexi-
teit van de materie” (SIOD, 2004, p.13). Tot een veroordeling komt het echter niet: het ten 
laste gelegde is volgens het Functioneel Parket bij nader inzien niet bewijsbaar.28  
 
Het proces van aangiften van ESF-fraude en de daaropvolgende opsporing en vervolging 
overziend, moet de conclusie zijn dat het strafrecht geen effectief instrument is voor een lik-
op-stuk sanctiebeleid tegen verdachte aanvragers en uitvoerders van projecten. Alle capaciteit 
die is gestoken in het verzamelen van de voor de aangiften benodigde informatie is tevergeefs 
ingezet. 
 
19.5   Indiening van de eindafrekeningen 
De eindafrekeningen voor alle programma’s die in de periode 1994-’99 mede waren gefinan-
cierd uit het ESF moesten uiterlijk 31 maart 2003 zijn ingediend bij de Commissie, waar ver-
eist voorzien van een afsluitingsverklaring van de departementale accountantsdienst. Voor de 
programma’s die oorspronkelijk in beheer waren bij BUESI kon bij het opstellen van de eind-
afrekeningen gebruik worden gemaakt van het programma CI Beheer dat in opdracht van het 
ministerie was gebouwd. Daarin waren de gegevens bijgehouden van de 950 projecten uit drie 
programma’s. Het was gedurende de gehele programmaperiode voortdurend gecontroleerd 
door de departementale accountants. Voor de programma’s die oorspronkelijk in beheer wa-
ren geweest bij Arbeidsvoorziening was de situatie complexer. De programmatuur voor het 
bijhouden van de projectgegevens, de Database Europese Commissie (DEC), had de Commis-
sie zelf ontwikkeld. De gegevens in de database waren in de periode 1994-’96 ingevoerd door 
28 arbeidsvoorzieningsregio’s en later door 18 regio’s en het landelijk bureau. Het beheer was 
met ingang van 2000 overgedragen aan ESF Nederland. Maar dat was door de opgetreden 
millenniumproblemen alleen in de eerste drie maanden van 2001 in staat geweest achterstalli-
ge gegevens in te voeren in een grote inhaalslag. Op 1 april 2001 was de DEC overgedragen 
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 RD van 5 november 2003. 
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 Brief van 12 november 2003 (SoZa 03-810). 
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 Verslag van het AO van 12 februari 2004. Kamerstukken II 2003/’04, 26 642 / 21 477, nr. 66, p. 5. 
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 Persbericht ANP van 15 april 2003. 
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 Ex-directeur Abb komt vrij; echtgenote vast. De Limburger 15 november 2003. 
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aan het Agentschap SZW. Accountants hadden op dat moment nog nooit een integrale contro-
le van de gegevens uitgevoerd. Een eerste vergelijking van de financiële administratie van 
Arbeidsvoorziening en de DEC werd medio 2001 uitgevoerd door Deloitte voor de recon-
structie van de administratie van ESF Nederland. Deze leverde een verschil tussen die twee op 
bij niet minder dan 845 projecten (bijna 10%). De volgens het accountantskantoor noodzake-
lijke correcties in de DEC werden op 25 september 2001 schriftelijk door Arbeidsvoorziening 
gemeld aan het Agentschap SZW. Dit berichtte niet terug of het de voorgestelde wijzigingen 
ook werkelijk zou overnemen. De medewerking bij de reconstructie was, zoals we al zagen, 
bepaald niet optimaal (Deloitte, 2002, p. 15-16). 
 
Ter voorbereiding op de indiening van de eindafrekeningen en op verzoek van de Europese 
Commissie voerde de departementale accountantsdienst in de laatste maanden van 2002 een 
steekproefcontrole uit op afgesloten projecten die per 1 januari 2000 en op 1 april 2001 in de 
DEC waren opgenomen. Van de geselecteerde eindbeschikkingen werd gecontroleerd of het 
in de DEC opgenomen bedrag overeenstemde met het bedrag van de eindbeschikking. Op 1 
januari 2000 was dat bij 23 procent van de geselecteerde projecten niet het geval. Op 1 april 
2001 waren er nog discrepanties bij 10 procent van de projecten. In de stand van 8 oktober 
waren de resterende fouten gecorrigeerd. Bij slechts één project was er nog een minimaal ver-
schil. Op 12 december 2002 stemde de Europese Commissie schriftelijk in met de conclusie 
van de accountantsdienst dat de betrouwbaarheid voldoende gewaarborgd was en dat het sys-
teem kon dienen als basis voor de door het agentschap op te stellen eindafrekeningen (Ac-
countantsdienst SZW, 2003, p. 26). Bij de bevindingen per januari 2000 en per april 2001 is 
een kanttekening op zijn plaats. Eind 1999 was door Arbeidsvoorziening nog voor een groot 
aantal projecten een eindbeschikking afgegeven om herprogrammering en toekenning van niet 
benutte middelen vóór de jaarwisseling mogelijk te maken. Het is niet waarschijnlijk dat deze 
eindbeschikkingen op het moment van het uitvallen van het systeem bij de jaarwisseling al 
volledig waren ingevoerd. Ook bij de overdracht op 1 april 2001 was er nog achterstallige 
invoer. De inhaalslag voor de gegevens uit 2000 was op dat moment in volle gang. 
 
Het opstellen van de eindafrekeningen van de programma’s leidde eind 2002 en begin 2003 
nog tot een kleine crisis binnen het ministerie. Begin 2003 stuurde waarnemend voorzitter 
Stroink van de taskforce ESF zelfs een formele ingebrekestelling aan directeur Weehuizen 
van het agentschap. 29 De geruststellende voortgangsrapportage van het agentschap klopte niet 
met de werkelijke stand van zaken. Bij de jaarwisseling zijn pas negen afrekeningen gereed en 
de geplande einddatum voor de rest van het pakket schuift voortdurend op, waardoor het risi-
co ontstaat dat de einddatum voor de indiening van de eindafrekeningen, die ook nog door de 
accountantsdienst moesten worden gecertificeerd, niet wordt gehaald. Met een dagelijkse be-
waking van de voortgang en de inzet van extra capaciteit komt alles toch nog goed. 
 
De accountantsdienst zorgt na het opstellen van de eindafrekeningen voor de 23 vereiste af-
sluitingsverklaringen. De DAD stelt vast dat de gegevens aansluiten, dat de berekeningen juist 
zijn, de tabellen onderling verenigbaar en de bedragen in overeenstemming met de onderlig-
gende administratie. Ook controleert de DAD dat de uitkomsten van de 38 controlebezoeken 
van de Europese Rekenkamer en de Commissie zijn meegenomen bij de vaststelling van de 
definitieve subsidie. Het ministerie kan de eindafrekeningen op 27 maart 2003 bij de Com-
missie indienen. Het gedeclareerde bedrag voor alle programma’s tezamen bedraagt € 1.020 
miljoen, terwijl de Commissie voor de gehele periode oorspronkelijk een bedrag van € 1.510 
                                                          
29
 Kenmerk ABG/ESM/03/ 21747. 
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miljoen beschikbaar had gesteld.30 In oktober 2003 rapporteert de auditdienst van het ministe-
rie van EZ nog over zijn beoordeling van het Controlememorandum Einddeclaraties ESF 
1994-1999 van de DAD. De DAD blijkt zijn werk voor het overgrote deel in overeenstem-
ming met de voorschriften van de Europese Commissie te hebben uitgevoerd en de afwijkin-
gen zijn afdoende beargumenteerd (Auditdienst  EZ, 2003). In zijn jaarverslag 2004 meldt het 
agentschap dat aan het eind van dat jaar van bijna alle programma’s de afsluitingsbrieven wa-
ren ontvangen. De Commissie was nagenoeg niet afgeweken van de ingediende eindafreke-
ningen. Alleen over EMPLOYMENT vond nog overleg plaats over een korting die de Com-
missie wilde doorvoeren voor een bedrag van aanvankelijk € 6 miljoen (Agentschap SZW, 
2005, p. 43). 
Volgens de uiteenzetting van minister De Geus aan de Tweede Kamer31 wordt het verschil 
van € 490 miljoen tussen het gedeclareerde en het oorspronkelijk beschikbare bedrag voor 
bijna de helft veroorzaakt door onregelmatigheden: € 157 miljoen als gevolg van de artikel-24 
procedure en € 77 miljoen als gevolg van door het agentschap vastgestelde onregelmatighe-
den in de einddeclaraties van projecten over de periode 1997-’99, waarvan € 25 miljoen naar 
de inschatting van het agentschap teruggevorderd kan worden. Het resterende verschil van 
ruim € 250 miljoen tussen de beschikbare middelen en de ingediende eindafrekeningen wordt 
in navolging van de terminologie in het rapport-Koning aangeduid als onderbezetting. Naar 
opgave van het agentschap was ongeveer € 130 miljoen aan toegekende subsidies bij het in-
dienen van de einddeclaraties niet gedeclareerd door de aanvragers. Op de hoogte van dat 
bedrag zijn waarschijnlijk de herstelacties van Arbeidsvoorziening van invloed geweest, voor-
afgaand aan de indiening van de einddeclaraties, en de wetenschap dat streng werd gecontro-
leerd. Nog eens € 120 miljoen was überhaupt niet toegekend aan aanvragers.  
Grafiek 19.3: Benutte en niet benutte Europese middelen 1994 - 1999 
     
De hoogte van dat laatste bedrag is opmerkelijk. Arbeidsvoorziening had eind 1999 nog een 
aanzienlijke inspanning gedaan om alle nog niet benutte Europese middelen vóór de deadline 
toe te kennen aan projecten. Het is ook niet waarschijnlijk dat een onderuitputting van deze 
omvang geheel kan worden toegeschreven aan de drie door BUESI uitgevoerde programma’s. 
Deze vertegenwoordigen tezamen een financieel belang van minder dan € 300 miljoen over 
de gehele periode. Een mogelijke verklaring is dat het voor het overgrote deel gaat om subsi-
                                                          
30
 ARK, 2004, p. 101 en Kamerstukken II 2002/’03, 26 642, nr. 54. € 24 miljoen van het gedeclareerde 
bedrag betreft technische bijstand (Auditdienst EZ, 2003, p. 17). 
31
 Kamerstukken II 2002/’03, 26 642, nr. 54. 
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diegelden die in eerste instantie wel degelijk aan aanvragers zijn toegekend, maar die nog 
tijdens de looptijd van de projecten zijn teruggehaald. De beherende instanties hadden die 
mogelijkheid als volledige besteding onwaarschijnlijk was geworden door te late start van een 
project of door achterblijvende realisatie. In dat geval werd de oude beschikking ingetrokken 
en werd zo nodig een nieuwe toekenning gedaan. Als dit inderdaad de oorzaak is van deze 
onderrealisatie, dan is de mededeling aan de Tweede Kamer dat dit bedrag “nooit [is] beschikt 
op aanvraag” misleidend. 
 
19.6   De kosten voor de rijksbegroting 
Op basis van de in de vorige paragrafen gemaakte berekeningen is in tabel 19.4 getotaliseerd 
wat de directe kosten voor de rijksbegroting zijn geweest van de problemen over de periode 
1994-’99. Deze bestaan uit verliezen die departementen van Onderwijs en Justitie hebben 
moeten afdekken op subsidies die zij zelf hadden aangevraagd, de ESF-elementen uit het li-
quidatiesaldo van Arbeidsvoorziening die voor rekening van het rijk komen, de betalingen die 
de rijksoverheid aan de Europese Commissie heeft gedaan uit hoofde van de artikel-24 proce-
dure over de jaren 1994-’96, de restschade in verband met de geconstateerde onregelmatighe-
den 1997-'99 die niet op aanvragers kan worden verhaald en een kleine openstaande rekening 
uit de periode 1989-’93.32 De totale kosten voor de rijksbegroting als gevolg van de proble-
men met het ESF tellen op tot bijna € 400 miljoen. In de berekening zijn nog niet begrepen de 
exploitatieverliezen van Arbeidsvoorziening als gevolg van de late start van de nieuwe pro-
grammaperiode 2000-’06. 
 
Tabel 19.4: Kosten voor de rijksbegroting door de problemen met ESF 1994-’99 
 
 
     Schadepost 
Bedrag 
(x  € 1 miljoen) 
 
1. Afwikkeling periode vóór 1994 
 
4 
2.  Schade Arbeidsvoorziening 175 
3.  Verliezen op ESF-projecten departementen 10 
4.  Onregelmatigheden 1994-’96 (artikel-24 procedure) 157 
5.  Onregelmatigheden 1997-’99 (niet terugvorderbaar)  
 
52 
     Totaal 398 
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D.  De tweede en de derde crisis 
 
    2001 - 2006  
 
 
20 Nieuwe programma’s 
 
De twee Nederlandse ESF-programma’s voor de programmaperiode 2000-’06 starten onge-
veer gelijktijdig. Op 15 mei 2001 wordt de subsidieregeling voor EQUAL in de Staatscourant 
gepubliceerd. De subsidieregeling voor het ESF3-programma volgt op 22 juni.1 De vrijwel 
gelijktijdige start is een coïncidentie. ESF-3 is bijna een jaar vertraagd door het besluit de 
uitvoering over te hevelen van Arbeidsvoorziening naar het ministerie. EQUAL start stipt op 
tijd als gevolg van de strakke regie van de Europese Commissie op de termijnen die de lidsta-
ten moeten hanteren voor de oproep tot het indienen van projectvoorstellen, de voorlopige 
goedkeuring met het oog op de uitwerking van de plannen en het zoeken van internationale 
partners, en de start van de projecten.2 In dit hoofdstuk worden de opzet en de start van de 
beide nieuwe programma’s besproken. Maar eerst komen de nieuwe taakverdeling binnen het 
ministerie en de organisatorische en administratieve verwikkelingen rond het Agentschap 
SZW aan de orde. 
 
20.1  Een nieuwe taakverdeling 
Het besluit van minister Vermeend om de uitvoering van de landelijke programma’s van het 
ESF voor de periode 2000-’06 geheel in handen van SZW te leggen, leidt tot een nieuwe 
taakverdeling binnen dit ministerie.  Het Agentschap SZW draagt zorg voor het beheer van het 
programma “Activerend arbeidsmarktbeleid en een leven lang leren” van doelstelling 3 van 
de structuurfondsen en het programma “Bestrijding discriminatie en ongelijkheid op de ar-
beidsmarkt” als nationale invulling van het communautair initiatief EQUAL. Ineke Donker-
voort treedt met ingang van april 2001 op als directeur ad interim. 
  
Voor de beleidsmatige kant en voor de contacten met de Europese Commissie wordt medio 
2001 een nieuwe onderdeel ingericht, de afdeling Europese subsidiemaatregelen (ESM). De-
ze maakt deel uit van de directie Arbeidsmarkt. De afdeling treedt ook op als betalingsautori-
teit. Ze is verantwoordelijk voor het opstellen van betalingsaanvragen en het toezenden daar-
van aan de Commissie en voor het ontvangen van de betalingen van de Commissie. De afde-
ling staat onder leiding van de vroegere rijksconsulent sociale zekerheid (toezichthouder) voor 
Noord Holland van het ministerie, Louis Geelhoed. Hij is een nieuwkomer op dit terrein en 
naar eigen zeggen nog “redelijk naïef” (Geelhoed, 2004).  
 
De departementale accountantsdienst controleert de werkzaamheden van het agentschap als 
onderdeel van de controle van de jaarrekening van het ministerie. Ook stelt de DAD de ver-
plichte jaarlijkse rapportage voor de Commissie op over ingediende betalingsaanvragen en 
over het functioneren van de beheers- en controlestructuur. Verder is de DAD verantwoorde-
lijk voor de afsluitende accountantsverklaring bij de eindverslagen van het ESF3- en het 
EQUAL-programma (ARK, 2005, p. 131). Directeur is al sinds 1994 Arend Kastelein. 
 
20.2  Het Agentschap SZW krijgt een permanente status 
Het tijdelijke agentschap heeft de handen vol in de eerste anderhalf jaar van zijn bestaan. Niet 
alleen moeten de oude ESF-programma’s worden afgewikkeld en moet een start worden ge-
maakt met de twee nieuwe programma’s. Tegelijk zijn nog talrijke werkzaamheden nodig om 
de definitieve status van agentschap te verwerven. Er wordt een omgevingsanalyse gemaakt 
                                                          
1
 Subsidieregeling ESF-EQUAL. Stcrt. 2001/93, p. 14 en Aanvulling op ESF-EQUAL-beleidskader 
2001. Stcrt. 2001/128, p. 13; Subsidieregeling ESF-3. Stcrt. 2001/118, p. 8 en ESF3-beleidskader 
2001. Idem, p. 14. 
2
 Mededeling van de Europese Commissie tot vaststelling van de richtsnoeren voor het communautaire 
initiatief EQUAL. PbEG 2000, C 127, p. 2-10. 
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en een beschrijving van de producten en diensten die het agentschap levert. De tariefstructuur 
en een kostprijsmodel worden ontwikkeld, plus een set indicatoren voor doelmatig en efficiënt 
werken. De planning- en controlcyclus wordt ingericht en er wordt proefgedraaid met een 
resultaatgericht sturingsmodel. De risico’s voor de nieuw uit te voeren subsidieregelingen 
worden geïnventariseerd en de openingsbalans moet nog worden vastgesteld.3 Ook worden de 
convenanten opgesteld die de verhouding met de eigenaar van het agentschap en met de op-
drachtgever(s) regelen.4 De klus wordt geklaard met een ruime inzet van extern personeel en 
met de ondersteuning van het begeleidingsteam verzelfstandiging, bestaande uit medewerkers 
van de ministeries van Binnenlandse Zaken en Financiën. In juni 2002 wordt het voorstel om 
het Agentschap SZW een definitieve status te verlenen bij de Tweede Kamer aanhangig ge-
maakt en na een schriftelijke vragenronde stemt de Kamer in met de nieuwe status. Het offici-
ele instellingsbesluit verschijnt op 13 december 2002 in de Staatscourant.5  
 
Vooruitlopend op de definitieve status wordt er per 1 april 2002 gereorganiseerd. Enkele regi-
onale vestigingen verdwijnen. De primaire activiteiten worden ondergebracht bij vijf teams: 
Nieuwe regelingen, EQUAL, ESF Den Haag, ESF Zwolle en ESF Eindhoven (ARK, 2002b, 
p. 15). Nadat het arbeidsconflict met de oud-directeur van ESF Nederland is geschikt, ver-
vangt een nieuwe manager, Jan Willem Weehuizen, de directeur ad-interim. Het jaarverslag 
2002 van het agentschap kijkt niet onverdeeld positief terug op de cumulatie van personele en 
organisatorische veranderingen. Met uitzondering van het verminderen van het aantal regiona-
le vestigingen heeft de reorganisatie geen andere verhoudingen binnen de organisatie met zich 
meegebracht dan al bij ESF Nederland bestonden. Wel zijn op sleutelposities andere leiding-
gevenden geplaatst. 
 
Deze mutaties en de veranderingen die voortkomen uit de vereiste resultaatge-
richte wijze van sturing hebben in 2002 meerdere onduidelijkheden veroorzaakt in 
de verdeling van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden. (…) Hierdoor is 
kostbare tijd verloren gegaan. (Agentschap SZW, 2003a, p. 9) 
Een essentieel onderdeel van het agentschapsmodel is het onderscheid tussen de eigenaar, aan 
wie verantwoording wordt afgelegd over de inrichting van de organisatie, het personeelsbe-
leid en het financieel beheer, en de opdrachtgevers die het agentschap belasten met de uitvoe-
ring en het beheer van specifieke regelingen. De departementsleiding besluit in eerste aanleg 
beide functies in handen te leggen van de DG Arbeidsmarkt en Bijstand. Doel is een optimale 
controle over de nieuwe organisatie te verkrijgen. Het gebeurt ondanks een negatief advies 
van de ondernemingsraad. Eind 2002, als het agentschap zijn definitieve status heeft verwor-
ven, wordt alsnog een splitsing aangebracht tussen beide verantwoordelijkheden. De secreta-
ris-generaal treedt vanaf dat moment op als eigenaar. Achteraf komt het besluit om het agent-
schap en de afdeling ESM beide te laten functioneren onder de verantwoordelijkheid van DG 
Van Leeuwen Nederland nog te staan op een reprimande van de Europese Rekenkamer. Er is 
gehandeld in strijd met de Europese regelgeving omdat onvoldoende functiescheiding be-
stond.6 Ook de DG zelf kijkt met gemengde gevoelens terug op de lastige dubbelrol: “Je bent 
de directeur van een fabriek die bij zichzelf bestellingen doet en na levering uitbetaalt.”7 
 
                                                          
3
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 26 (bijlage 1). 
4
 Eigenaarconvenant Agentschap SZW en Opdrachtgeverconvenant Agentschap SZW, 2002. 
5
 Kamerstukken II 2001/’02, 28 390, nrs. 1 en 2; Instellingsbesluit baten-lastendienst Agentschap 
SZW. Stcrt. 2002/241, p. 10. 
6
 ERK, Jaarverslag over het begrotingsjaar 2003. PbEU 2004/C 293/1, § 5.48. 
7
 Agentschap SZW is proeftijd voorbij. Nieuwsbrief Agentschap SZW van  februari 2003, p. 1-2. 
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Het verwerven van opdrachten verloopt met wisselend succes. In de loop van 2001-’03 gaat 
het agentschap naast de twee ESF-programma’s nog enkele regelingen van SZW uitvoeren op 
het gebied van arbeidsmarkt en bijstand. In opdracht van het ministerie van Justitie neemt het 
de uitvoering van het Europees Vluchtelingenfonds voor zijn rekening. De omzet van deze 
nieuwe regelingen bedraagt pas in de loop van 2003 meer dan tien procent van het totaal.8 Een 
paar subsidieregelingen worden niet aan het agentschap gegund hoewel er duidelijke raak-
vlakken zijn. De directie Coördinatie Emancipatiebeleid houdt de subsidies van projecten 
voor een betere afstemming van arbeid en zorg (dagindeling) in eigen beheer. De uitvoering 
van de nieuwe stimuleringsregeling vacaturevervulling door werklozen en met werkloosheid 
bedreigde werknemers (SVWW), met een subsidiebedrag van € 70 miljoen per jaar, wordt 
niet aan het agentschap gegund maar aan de Raad voor Werk en Inkomen. Deze is in het ka-
der van SUWI opgericht. Het secretariaat van de Raad vormt voor de uitvoering een aparte 
afdeling subsidies. Het naast elkaar bestaan van verschillende subsidieverstrekkende instan-
ties blijkt verleidelijk voor ondernemers in geldnood. In de fraudezaak bij het beveiligingsbe-
drijf Corera constateert het Openbaar Ministerie dat dezelfde (fictieve) activiteiten zowel bij 
het agentschap als bij de RWI zijn gedeclareerd (zie § 24.9). 
 
20.3  Een aanvaring met de Algemene Rekenkamer 
In zijn advies over de nieuwe beheers- en controlestructuur had de Algemene Rekenkamer de 
aandacht gevestigd op de risico’s voor misbruik en oneigenlijk gebruik van de Europese sub-
sidies en op de noodzaak daartegen maatregelen te treffen. Ter gelegenheid van de start van 
het agentschap en de nieuwe ESF-programma’s brengt de Rekenkamer een speciaal rapport 
uit over het functioneren van de nieuwe structuur. Beleid tegen misbruik en oneigenlijk ge-
bruik is volgens de ARK essentieel voor een goed functionerend agentschap (ARK, 2002b, p. 
35-39). Het agentschap stelt documenten ter beschikking die moeten aantonen dat het beleid 
tegen misbruik en oneigenlijk gebruik inmiddels goed is ontwikkeld. Het zijn een notitie over 
het risicobeleid van het agentschap, een document over het proces van toezicht en controle en 
een beknopt document met enkele uitgangspunten voor het M&O-beleid. Dan blijkt dat het 
oude spreekwoord “overdaad schaadt” ook hier opgeld doet. De Rekenkamer constateert dat 
het ontbreekt aan samenhang tussen de documenten, dat de status van sommige van de over-
handigde documenten onduidelijk is en dat de documenten zelf melding maken van de nood-
zaak onderdelen van het M&O-beleid nog te ontwikkelen of te actualiseren. De overkoepe-
lende plannen zijn nog onvoldoende concreet. Ook heeft de Rekenkamer kritiek op de risico-
analyse van het agentschap. Volgens het agentschap liggen de voornaamste risico’s in de be-
drijfsvoering. Voor de Rekenkamer is het grootste risico dat aanvragers onrechtmatig subsi-
dies verkrijgen. Het is naar het oordeel van het college nog te vroeg om een oordeel over het 
beleid te geven. In het rechtmatigheidsonderzoek 2002 zal het op het onderwerp terugkomen. 
De minister probeert de schade te beperken. Hij geeft aan dat het beleid inmiddels is vastge-
legd in een “Notitie Integraal M&O-beleid Agentschap SZW” (ARK, 2002b, p. 50). Het is het 
begin van een lange discussie.  
 
In de eerste maanden van 2002 vraagt het agentschap de Rekenkamer een reactie op achter-
eenvolgende hoofdlijnennotities. In zijn rapport bij het  Jaarverslag 2002 meldt het college dat 
de laatste opzet die is besproken een concept is van 23 april 2002. Het is daar nog bepaald niet 
tevreden over: 
 
Dit document bevatte weliswaar de noodzakelijke elementen van een M&O-
beleid, maar het was te ongestructureerd en bevatte te veel inconsistenties en on-
                                                          
8
 Nieuwsbrief Agentschap SZW, december 2003, p. 8; Kamerstukken II 2002/’03, 28 600 XV, nr. 2,  
p. 191 (tabel 5.1.2); Agentschap SZW, 2004. 
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duidelijkheden om sturend te kunnen zijn. Tussen de verschillende mogelijkheden 
en invalshoeken was geen keuze gemaakt. De rollen van het Ministerie van SZW 
en het Agentschap liepen door elkaar heen. Evenmin was duidelijk wat de afde-
ling IC moest doen. De relatie met onderliggende producten was niet gelegd. 
 
De directeur van het agentschap ziet geen kans om op korte termijn aan de kritiek tegemoet te 
komen. Hij moet prioriteiten stellen en besluit nagenoeg alle capaciteit in te zetten voor een 
tijdige afwikkeling van ESF-oud. Pas een jaar later, in april 2003, wil hij de beschrijving van 
het M&O-beleid weer oppakken. De Rekenkamer constateert dat het onderwerp kennelijk 
geen echte prioriteit meer heeft en kondigt voor 2003 een speciaal verdiepingsonderzoek aan.9 
Minister De Geus kan na kritische vragen uit de Tweede Kamer alleen beterschap beloven. 
Hij zegt toe dat in de zomer van 2003 in ieder geval een nieuwe versie van de beschrijving 
van het integrale M&O-beleid van het agentschap beschikbaar zal zijn die tegemoet komt aan 
de aanbevelingen. Er wordt een betere samenhang aangebracht tussen de verschillende onder-
delen van het M&O-beleid en de verantwoordelijkheden worden explicieter belegd. Het 
agentschap intensiveert ook de bezoeken aan projecten.10 
 
20.4  De eerste fase van het EQUAL-programma 
Doel van het communautair initiatief EQUAL is het tegengaan van ongelijkheid en het be-
strijden van discriminatie op het gebied van arbeidsmarkt en werkgelegenheid. Kenmerkend 
voor een CI is de nadruk op projecten met een vernieuwend karakter en het feit dat de innova-
tieve benadering moet worden uitgewerkt en verspreid via wat in het ondoorgrondelijke Eu-
ropese jargon heet mainstreaming en een transnationale benadering. De initiatiefnemers voor 
een project moeten samenwerking zoeken met partners uit andere lidstaten en aankomende 
lidstaten van de Europese Unie. Het is de bedoeling dat succesvolle nieuwe benaderingen 
worden ingepast in het nationale arbeidsmarktbeleid van de lidstaten. De mededeling van de 
Europese Commissie over EQUAL geeft een gedetailleerde opsomming van de thema’s voor 
de te subsidiëren projecten. Aangesloten wordt bij de vier pijlers van de Europese werkgele-
genheidsstrategie: inzetbaarheid van de beroepsbevolking, ondernemerschap, aanpassings-
vermogen aan veranderende omstandigheden en gelijke kansen voor mannen en vrouwen. 
Binnen elk van deze pijlers worden twee specifieke thema’s genoemd en bovendien wordt aan 
de nationale programma’s de eis gesteld van bijzondere aandacht voor de positie van asiel-
zoekers op de arbeidsmarkt. In totaal kan dus subsidie worden verstrekt voor projecten rond 
negen specifieke thema’s. Het wordt aan de lidstaten overgelaten om een keuze te maken. 
Verschuiven van middelen tussen de pijlers is niet toegestaan. Alleen met instemming van de 
Commissie kan een lidstaat één of meer pijlers geheel buiten beschouwing laten. De pro-
grammaperiode wordt gesplitst in twee tranches. Projecten kunnen een looptijd hebben van 
maximaal drie jaar. Niet bestede middelen vallen twee jaar na afloop van een budgetjaar au-
tomatisch vrij ten gunste van de Commissie. 
 
Het ministerie kiest er in zijn programmadocument11 voor om in alle negen thema’s te partici-
peren. Dat heeft als voordeel dat een breed scala aan projectplannen kan worden ingediend. 
Nadeel is een erg versnipperde inzet van de Europese middelen. In de eerste tranche is im-
mers slechts € 97 miljoen voor projecten beschikbaar. Als op 15 mei 2001 de Nederlandse 
                                                          
9
 ARK, Rapport bij het Jaarverslag 2002 van SZW. Kamerstukken II 2002/’03, 28 880, nr. 33, p. 53-54 
en p. 56. 
10
 Kamerstukken II 2002/’03, 28 880, nr. 85, vraag 4 en nr. 86, vragen 2 en 3. De tweede versie van de 
notitie verschijnt inderdaad in juli 2003. 
11
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subsidieregeling in de Staatscourant is gepubliceerd, hebben de geïnteresseerden drie maan-
den de tijd om voorstellen voor een eerste ronde van projecten in te dienen. Het ministerie 
rekent op ongeveer 100 projectaanvragen. Begin augustus is echter nog geen enkele aanvraag 
ingediend. Kort voor de deadline wordt het agentschap overspoeld met 243 aanvragen. Het 
onderzoeksbureau SEOR, dat de tussentijdse evaluatie van het programma verricht, spreekt 
van “een behoorlijk succes” mede door de intensieve voorlichting van het agentschap. Het 
beschikbare subsidiebedrag is ruim 2,5 maal overtekend, meldt minister Vermeend in mei 
2002 tevreden aan de Tweede Kamer.12 
 
 
Informatie aan de Tweede Kamer over het EQUAL-programma 
 
In de memorie van toelichting bij de begroting 2002, die een maand na sluiting van de 
aanmeldingstermijn van de eerste tranche van EQUAL is ingediend, wordt melding ge-
maakt van 239 subsidieaanvragen voor een totaalbedrag van bijna € 250 miljoen.13 
 
In antwoord op kamervragen van Jet Bussemaker van 21 november 2001 en in een brief 
aan de Tweede Kamer, van een week later, beide ter voorbereiding van het algemeen 
overleg op 5 december over het ESF, wordt melding gemaakt van 243 aanvragen en een 
bedrag aan aangevraagde subsidies van € 252 miljoen.14 
 
Op 6 december stuurt Vermeend een nieuwe brief naar de Tweede Kamer. Aanleiding is 
zijn toezegging in het wetgevingsoverleg van 22 november over de begroting dat hij 
“een meer verhelderend inzicht” zal verschaffen. Het valt te betwijfelen of zijn brief in-
derdaad tot verheldering leidt. De uiteenzetting bevat niet alleen een uitsplitsing van 
239 ingediende aanvragen over de verschillende thema’s, maar meldt tegelijkertijd in 
een andere tabel dat er sprake is van 243 aanvragen.15 
 
Nog geen twee maanden later, op 29 januari 2002, sturen minister Vermeend en staats-
secretaris Verstand een nieuwe “verhelderende” brief aan de Tweede Kamer. Dit keer 
melden zij dat het gaat om 243 ingediende projectvoorstellen voor een bedrag van bijna 
€ 244 miljoen.16 In de Jaarverantwoording 2001 van het ministerie blijkt het weer te 
gaan om 243 projecten en een bedrag van ruim € 252 miljoen.17 
 
Het verlossende woord wordt pas in 2009 gesproken in het eindverslag van ESF-
EQUAL voor de Europese Commissie: er zijn 243 aanvragen ingediend voor een bedrag 
van € 242 miljoen. 
 
 
De selectie van de te subsidiëren projecten geschiedt in fasen. Met het toetsingskader van het 
Agentschap SZW worden eerst per pijler en thema de projecten geselecteerd die binnen het 
beschikbare budget het meeste voldoen aan de oogmerken van het communautair initiatief. 
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 SEOR, 2003, samenvattend rapport, p. 6; Financiële verantwoording 2001 van SZW. Kamerstukken 
II 2001/’02, 28 380, nr. 35, p. 28. 
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Vermeend informeert de Tweede Kamer over de inrichting van de beoordelingsprocedure in 
onvervalste Eurospeak: 
 
De criteria inhoud van het project, vernieuwing en voorgenomen ontwikkelings-
partnerschap hebben daarbij het zwaarst meegewogen. Daarnaast hebben facto-
ren als disseminatie, (gender)mainstreaming, empowerment, transnationaliteit, 
beheersstructuur en begroting een rol gespeeld in de selectie van de projecten.18 
 
Het onderzoeksbureau SEOR geeft een wat alledaagser beeld. De uitgangspunten van de pro-
cedure zijn prima. Er zijn inhoudelijke criteria geformuleerd en deskundigen van buiten het 
agentschap worden ingeschakeld voor de beoordeling van de voorstellen. Maar door de late 
indiening van de voorstellen en het grote aantal raakt het agentschap in tijdnood. Binnen drie 
maanden moeten de projecten zijn geselecteerd voor de volgende ronde. Ook verschillen de 
consultants van het agentschap regelmatig van mening met de externe deskundigen (vaak me-
dewerkers van andere afdelingen van SZW). In een kwart van de gevallen wordt het oordeel 
over het vernieuwende karakter van een project bijgesteld, meestal naar beneden. Mainstrea-
ming en vernieuwing blijken achteraf geen doorslaggevende rol te hebben gespeeld in de se-
lectie. De aanvragers van subsidie zijn niet positief over de selectieprocedure. In de interviews 
van het onderzoeksbureau SEOR met de afgewezen projecten vindt slechts 6% de gevolgde 
procedure goed; 67% van de geïnterviewden noemt de procedure (zeer) slecht. Bij de toege-
kende projecten is het oordeel positiever: 27% noemt de procedure goed en 19% slecht (SE-
OR, 2003, samenvattend rapport, p. 7-8; hoofdrapport, p. 48-49).  
 
Van de 243 ingediende projectvoorstellen worden er 110 geselecteerd voor verdere uitwer-
king. Voor deze projecten wordt € 91,7 miljoen budget gereserveerd. € 5,3 miljoen van de 
beschikbare middelen wordt dus al op voorhand niet benut. De onderbenutting is een gevolg 
van de segmentering van het programma in negen thema’s en van de wisselende beschikbaar-
heid per thema van goede projecten. Het verbod van de Europese Commissie om financiële 
middelen te verschuiven tussen de pijlers leidt in zo’n situatie onvermijdelijk tot onderuitput-
ting. Vooral voor het thema “combinatie van arbeid en zorg” bestaat onvoldoende belangstel-
ling, ondanks het besluit van SZW om zelf drie grote projecten te initiëren. Het ministerie van 
Justitie participeert in het programma eveneens met drie projecten (voor gedetineerden) en 
ook het Centraal Orgaan Asielzoekers neemt drie projecten voor zijn rekening.  
 
De geselecteerde projecten krijgen de gelegenheid in zes maanden hun projectvoorstel en 
vooral de samenwerking met Nederlandse en buitenlandse partners in te vullen. Voor deze 
werkzaamheden is vijf procent van het beschikbare budget gereserveerd. Niet alle projecten 
slagen erin om aan de voorwaarden te voldoen. Uiteindelijk starten er 95 met de voorgestelde 
activiteiten. Vijftien dienen geen vervolgaanvraag in, worden alsnog afgewezen, of starten 
niet. Gevolg is dat bij de start van de projecten de onderuitputting binnen de thema’s al is op-
gelopen tot bijna € 17 miljoen (SEOR, 2005, tabel 3.1). Het Agentschap SZW heeft overzich-
ten gepubliceerd van de 110 projecten die aanvankelijk waren geselecteerd en van de 95 pro-
jecten die vervolgens ook starten met de voorgestelde activiteiten (Agentschap SZW, 2002a 
en 2003c). Bij een aantal projecten blijkt de oorspronkelijke indiener vervangen door een 
nieuwe rechtspersoon. Ook is in een enkel geval een project ondergebracht bij een ander the-
ma. Eén van de geselecteerde projecten van de gemeente Amsterdam wordt tussentijds ver-
vangen door een ander project. 
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Mannen in de hoofdrol 
 
Eén van de door SZW zelf geïnitieerde EQUAL-projecten is de mediacampagne “Man-
nen in de hoofdrol” die in juli 2002 subsidie krijgt toegekend. Voor de campagne is € 3 
miljoen beschikbaar en voor de ondersteunende activiteiten nog eens € 7,5 miljoen. De 
campagne omvat onder andere een vierentwintig-delige televisieserie. Deze stelt op 
amusante wijze de klassieke taakverdeling tussen mannen en vrouwen ter discussie en 
de mogelijkheden om daar verandering in te brengen. Niet iedereen kan er om lachen. 
Tweede Kamerlid Bas van der Vlies van de Staatkundig Gereformeerde Partij stelt kriti-
sche vragen. Hij betwijfelt of het de taak van de overheid is zich te mengen in de taak-
verdeling binnen het gezin. Mannen en vrouwen zijn voldoende in staat zelf hun onder-
linge taakverdeling te bepalen. Hij vindt een geldverslindend media offensief onverant-
woord in de economische omstandigheden van dat moment. LPF-staatssecretaris Khee 
Liang Phoa verdedigt het project manhaftig.19 
 
 
Op grond van artikel 8 van de subsidieregeling voor EQUAL is het agentschap gehouden om 
binnen acht weken na ontvangst van de definitieve aanvraag voor subsidie een toekennende of 
afwijzende beschikking af te geven. De tussentijdse evaluatie van SEOR signaleert dat het 
agentschap op dit punt ernstig in gebreke is gebleven. Veel van de beschikkingen worden in 
een heel laat stadium afgegeven, in een enkel geval zelfs pas in mei 2003 (SEOR, 2003, 
hoofdrapport, p. 50). De onderzoekers noemen verschillende oorzaken. De opstellers van de 
subsidieregeling en de leiding van het agentschap hadden er geen rekening mee gehouden dat 
projecten veelal pas op het laatste moment hun aanvraag indienen. De procedure wordt verder 
vertraagd doordat de projecten lang niet altijd direct alle vereiste gegevens aanleveren. Ook 
heeft het agentschap te kampen met capaciteitsproblemen. Het blijkt niet gemakkelijk mede-
werkers aan te trekken voor de nieuwe organisatie (SEOR, 2003, samenvattend rapport, p. 8-
9). Om grote vertragingen te voorkomen gaat het agentschap ertoe over aan projecten een 
voorlopige beschikking onder voorwaarden af te geven, zodat de activiteiten in afwachting 
van de definitieve beschikking al kunnen starten. Maar deze noodsprong wordt niet echt op 
prijs is gesteld door de projectverantwoordelijken. De voorlopige beschikking maakt het wel 
mogelijk verplichtingen aan te gaan, maar biedt niet de garantie dat er daadwerkelijk een toe-
kennende definitieve beschikking komt. Vooral kleinere, commerciële organisaties lopen 
hierdoor extra financiële risico’s en ondervinden hinder en spanning (hoofdrapport, p. 39). 
 
De projecten kunnen ESF-subsidie ontvangen voor ten hoogste 50% van de als subsidiabel 
aangemerkte kosten. Voor de andere helft moet een project beschikken over eigen financie-
ring. Over het algemeen zal het gaan om middelen die een publieke instantie ter beschikking 
stelt, maar het kunnen ook private middelen zijn. Bij gemeenten kan het bijvoorbeeld gaan om 
middelen uit de Welzijnswet, de Wet inburgering nieuwkomers, of de sociale activering. Par-
ticuliere financiering kan bijvoorbeeld komen van charitatieve instellingen. Midden 2002 stelt 
ook SZW zelf subsidiegelden beschikbaar voor de cofinanciering. Het gaat om een bedrag 
van € 17 miljoen dat in eerste aanleg bestemd is voor de eigen projecten die het ministerie in 
drie van de negen thema’s heeft ingediend.20 De onderzoekers van SEOR signaleren dat het 
ministerie deze middelen vervolgens ook heeft ingezet voor andere aanvragers binnen deze 
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drie thema’s die hun cofinanciering bij nader inzien niet rond hadden (hoofdrapport, p. 32). 
Bij de beschikbaarstelling van deze cofinanciering aan derden zijn kanttekeningen te plaatsen. 
Het is merkwaardig dat de cofinanciering ook voor derden beperkt is gebleven tot de drie 
thema’s. Deelnemers aan de andere thema’s worden niet op gelijke voet behandeld. Vreemd is 
ook dat geen brede bekendheid is gegeven aan deze mogelijkheid van cofinanciering. Insiders 
hadden daardoor meer kans op deze middelen dan de doorsnee projectaanvragers. Het risico 
was voorts aanwezig dat projectaanvragers die consciëntieus met een problematische cofinan-
ciering waren omgegaan een afwijzende beschikking van het agentschap kregen, terwijl ande-
ren in aanmerking kwamen voor cofinanciering van het ministerie. Een en ander wordt wel in 
extenso becommentarieerd in het hoofdrapport van SEOR, maar de kwestie wordt niet ver-
meld in het samenvattende rapport dat staatssecretaris Rutte aan de Tweede Kamer aanbiedt. 
 
In de oorspronkelijke planning zouden de projecten van de eerste tranche eind 2004 aflopen, 
na een looptijd van maximaal 30 maanden. Vanuit het veld werd echter aangegeven dat er 
behoefte was aan een verlenging van de looptijd. Een groot aantal projecten was veel later dan 
gepland gestart door de late afgifte van de definitieve beschikkingen. Bovendien hadden veel 
partnerprojecten in de andere lidstaten een langere looptijd dan de Nederlandse. Omdat SZW 
de verwachting heeft dat verlenging bijdraagt aan een beter resultaat en een vollediger benut-
ting van de Europese middelen wordt in november 2004 aan alle lopende projecten de moge-
lijkheid geboden een verlenging aan te vragen tot uiterlijk 15 mei 2005. Van de 95 projecten 
maken 52 daarvan daadwerkelijk gebruik (SEOR, 2005, p. 32-33). De tweede interim-evalu-
atie van SEOR biedt een beeld van de resultaten in de eerste ronde. Niet alle 95 gestarte pro-
jecten halen de eindstreep. Drie projecten stoppen voortijdig en twee projectverantwoordelijke 
stichtingen worden tussentijds opgeheven (SEOR, 2005, bijlage 1). Bij de uitvoering van de 
projecten treedt opnieuw onderbenutting op van de financiële middelen. Die is vooral een 
gevolg van het achterblijven van het aantal deelnemers bij de planning en voor een ander deel 
aan kortingen op de einddeclaraties wegens fouten bij de aanbesteding van activiteiten, niet 
verantwoorde uren en het hanteren van onjuiste tarieven. Van de € 97 miljoen aan beschikbare 
subsidie wordt uiteindelijk € 64 miljoen gerealiseerd. De totale onderbenutting van de Euro-
pese subsidies voor de projecten in de eerste tranche van EQUAL loopt daardoor op tot € 33 
miljoen (34%). Van de nationale cofinanciering van € 17 miljoen wordt € 5,3 miljoen (31%) 
niet benut (Eindverslag EQUAL, 2009). 
 
SEOR noemt het directe effect van de projecten gering. Alles bijeen nemen bijna 36.000 per-
sonen aan de projecten uit de eerste tranche van EQUAL deel. Tweederde daarvan zijn men-
sen zonder baan voor wie het project re-integratie in de arbeidsmarkt tot doel heeft. Van hen 
heeft 25 tot 30 procent enige tijd na afloop van het project een baan gevonden. Maar de pro-
jecten kunnen niet hard maken of dat een gevolg is van deelname aan het project. Het ver-
nieuwende karakter van de projecten is mager en de ontwikkelde methodieken vinden in heel 
beperkte mate elders navolging (SEOR, 2005, p. 165-169; Eindverslag EQUAL, 2009, tabel 
2.6).  
 
20.5  De nieuwe subsidieregeling voor het ESF3-programma 
De nieuwe subsidieregeling voor het landelijke programma voor doelstelling 3 voldoet niet 
bepaald aan de wens van minister Vermeend om te volstaan met een zo beknopt mogelijke 
regeling. Inclusief bijlagen, toelichting en het beleidskader beslaat de regeling 38 pagina’s 
van A4-formaat. De regeling blijkt ondanks de lange tijd voor de voorbereiding ook nog niet 
foutloos. Na de publicatie worden nog verschillende correcties doorgevoerd. In de loop van 
2002 worden re-integratieprojecten voor jeugdige werklozen uitgesloten omdat die al toerei-
kend zijn gefinancierd in de Wet inschakeling werkzoekenden. Ook wordt nog de uitsluiting 
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van het doelstelling-1 gebied Flevoland geregeld. De uitwerking van het principe van de te-
kortfinanciering moet in juli 2003 nog worden gecorrigeerd op uitdrukkelijk verzoek van de 
Europese Commissie. De regeling houdt geen rekening met de mogelijkheid dat de aanvrager 
in zijn aanvraag al heeft aangegeven dat hij meer dan de helft van de kosten voor eigen reke-
ning neemt of met de situatie dat hij een derde partij bereid vindt een bijdrage te leveren. 
Daardoor kan het totaal van de eigen inbreng boven de 50 procent uitkomen. 21 
 
De Raad van State signaleert in een gerechtelijke uitspraak ook dat de regeling onduidelijk-
heid is over de wettelijke grondslag voor de subsidieverstrekking.22 De toelichting vermeldt 
dat het subsidiehoofdstuk van de Algemene wet bestuursrecht van toepassing is. Artikel 4:23 
van deze wet bepaalt dat subsidies worden verstrekt op grond van een wettelijk voorschrift. 
Maar noch in de considerans van de subsidieregeling noch in de toelichting wordt verwezen 
naar een voorliggende wet. Ook de in artikel 4:23 genoemde uitzondering is niet van toepas-
sing. Die regelt dat een wettelijk voorschrift niet nodig is als de subsidie wordt verstrekt uit 
een door de Europese Unie vastgesteld programma. Een programma van de lidstaat dat alleen 
wordt goedgekeurd door de Europese Commissie, zoals het Nederlandse programma voor 
ESF-3, geldt volgens het Europese Hof van Justitie niet als zodanig. De Raad van State houdt 
het er maar op dat de Kaderwet SZW-subsidies de wettelijke grondslag biedt. Maar de subsi-
dieregeling zelf verwijst nergens naar deze wet. 
 
De nieuwe subsidieregeling voor het ESF3-programma bevat ook opmerkelijke bepalingen. 
Eén van de tegemoetkomingen van minister Vermeend aan gemeenten was de mogelijkheid 
om gecombineerde projecten te kunnen indienen voor zowel langdurig werklozen als voor 
kortdurend werklozen die met langdurige werkloosheid worden bedreigd. Artikel 2 van het 
beleidskader bepaalt dat de toewijzing van subsidies zodanig zal geschieden dat evenveel van 
de budgetten wordt aangewend voor de preventieve aanpak als voor de bestrijding van lang-
durige werkloosheid. Naar de Europese Commissie toe is deze benadering niet zonder risico. 
De preventieve aanpak en de bestrijding van langdurige werkloosheid behoren immers tot 
verschillende prioriteiten waarvoor de Europese middelen afzonderlijk beschikbaar zijn ge-
steld. Het is niet mogelijk tussentijds middelen van de ene prioriteit te verschuiven naar de 
andere. Hoe de aan gecombineerde projecten toegekende middelen neerslaan in de verschil-
lende prioriteiten wordt pas duidelijk na afloop, als de gegevens over de werkloosheidsduur in 
de eindrapportages van de projecten beschikbaar komen.  
 
Een ander opmerkelijk onderdeel van de subsidieregeling is de manier van inzetten van doel-
stelling-3 middelen in regio’s waar programma’s voor doelstelling 2 worden uitgevoerd. Inzet 
van de Commissie was dat synergie zou optreden tussen de gelden uit het Europees Fonds 
voor Regionale Ontwikkeling en het ESF. Om die reden was de mogelijkheid geboden om 
doelstelling-2 programma’s te financieren uit een combinatie van EFRO- en ESF-middelen. 
Nederland besloot van deze mogelijkheid geen gebruik te maken. Als regio’s of gemeenten 
met een doelstelling-2 programma ESF-subsidie wilden ontvangen, dan moesten zij daarvoor 
een afzonderlijke projectaanvraag indienen bij het Agentschap SZW. Om tegemoet te komen 
aan de synergiewens van de Commissie wordt ook hier gekozen voor een bezweringsformule. 
In de subsidieregeling is vastgelegd dat de jaarlijkse beleidskaders zo worden vastgesteld dat 
over de gehele periode twintig procent van het totaal van de budgetten wordt aangewend voor 
activiteiten ten gunste van deelnemers die wonen of werken in doelstelling-2 gebieden.23 
Welke deelnemers wonen of werken in de dergelijke regio’s, wordt echter pas duidelijk in de 
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rapportage na afloop van een project. Bij de tussentijdse evaluatie in het najaar 2003 waren de 
onderzoekers nog niet in staat op dit punt enig inzicht te verschaffen. Er waren nog nauwe-
lijks projecten afgerond (Regioplan, 2003, samenvattende rapportage, p. 19). Eind 2006 blijkt 
het percentage van de dan afgerekende budgetten (€ 0,5 miljard) dat in doelstelling-2 gebie-
den is neergeslagen ongeveer 18. Bijsturen lukt dan niet meer.24 
 
Figuur 20.1: Doelstelling-2 regio’s in Nederland 
 
Een derde opvallend element in de nieuwe subsidieregeling is de mogelijkheid om met te-
rugwerkende kracht subsidie toe te kennen aan projecten die al zijn gestart of zelfs afge-
rond. In de rapportage die de Algemene Rekenkamer op diens verzoek aan minister Ver-
meend had uitgebracht, stelde de Rekenkamer dat het niet wenselijk was projecten met terug-
werkende kracht voor subsidie in aanmerking te brengen. Het risico was te groot dat de subsi-
dievoorwaarden niet volledig zouden zijn nageleefd. Zowel Arbeidsvoorziening als Vermeend 
hadden in hun reactie op het rapport aangegeven deze conclusie uit beheersmatige overwe-
gingen te onderschrijven. De minister had daarbij wel de kanttekening geplaatst dat hij de 
definitieve afweging hierover samen met de minister van Financiën wilde maken wegens de 
mogelijke budgettaire gevolgen van de keuze. Financiën was bang dat bij Arbeidsvoorziening 
en bij het ministerie van Onderwijs in 2000 en 2001 aanzienlijke ongedekte tekorten zouden 
optreden als een deel van de al gerealiseerde productie niet ten laste van het ESF kon worden 
gebracht (ARK, 2000b, p. 48-49). Die angst heeft bij de uiteindelijke besluitvorming kenne-
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 Agentschap SZW, 2007, p. 20. Een poging de belangstelling te vergroten via het Samenwerkings-
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lijk de doorslag gegeven, ondanks de ook door de Europese Commissie geuite bezwaren. De 
Commissie meende dat bij reeds gestarte en zeker bij al afgeronde projecten niet kon zijn vol-
daan aan de verplichting om de deelnemers informatie te verstrekken over de betrokkenheid 
van het ESF. Bij een terugblik op het ESF3-programma constateert de Rekenkamer dat ruim-
schoots gebruik is gemaakt van de mogelijkheid tot subsidiëring met terugwerkende kracht. 
Meer dan 90 procent van de projecten was al begonnen voordat de aanvraag voor subsidie 
werd ingediend. Gemiddeld waren de projecten dan al negen maanden in uitvoering (ARK, 
2009a, p. 131). Een kritische opmerking van de Commissie bij de controle in 2005 leidt tot 
een intensivering van de controles en tot een aanpassing van de regeling per 1 januari 2006. 
Praktisch gevolg heeft deze beperking van de terugwerkende kracht niet omdat het ESF3-
loket dan al gesloten is.25 
 
Een ander punt dat opvalt is de ambivalentie in de regelgeving over het al dan niet onderver-
delen van de programmaperiode in (jaarlijkse) tranches. Door te spreken over “het toepasse-
lijke beleidskader” wekt de subsidieregeling de indruk uit te gaan van een reeks opeenvolgen-
de beleidskaders die tot stand moet komen. In het beleidskader wordt dan van periode tot pe-
riode geregeld wie als aanvrager kunnen optreden, in welke periode subsidie kan worden aan-
gevraagd en wat de maximale subsidie is waarvoor categorieën aanvragers en projecten in 
aanmerking komen. In de praktijk is deze systematiek nooit toegepast. Het beleidskader 2001 
blijft de gehele programmaperiode van kracht, met de nodige tussentijdse aanvullingen. De 
problemen die de gekozen systematiek oplevert, worden al snel duidelijk. Al in de allereerste 
versie van het beleidskader wordt afgezien van het opnemen van een einddatum voor het in-
dienen van aanvragen, zodat in feite één aaneensluitende aanvraagperiode voor de subsidies 
ontstaat. Pas bij de wijziging van het beleidskader medio 2004 wordt een einddatum opgeno-
men: 15 december 2007 is de laatste dag waarop nog subsidies kunnen worden aangevraagd. 
Per 1 januari 2006 wordt die datum gewijzigd in 30 juni 2007. 
 
Ook het vaststellen van de subsidieplafonds levert problemen op. Voor een aantal aanvragers 
(Arbeidsvoorziening, Justitie, SZW en OC&W) is in 2001 wel een subsidieplafond in het be-
leidskader opgenomen, maar voor gemeenten en scholingsfondsen niet. In het later gewijzigde 
beleidskader blijft alleen het subsidieplafond voor SZW zelf bestaan. Daardoor ontneemt het 
ministerie zich de mogelijkheid om aanvragen af te wijzen wegens uitputting van de beschik-
bare middelen. De consequenties van het niet vastleggen van subsidieplafonds worden eind 
2005 pijnlijk duidelijk (zie hoofdstuk 23). Aan de beslissing om geen subsidieplafonds voor 
gemeenten en sectorfondsen vast te stellen is een uitvoerige discussie voorafgegaan met de 
gemeenten. Zij weigeren te werken met een vooraf vastgelegd subsidieplafond waarbinnen zij 
trekkingsrechten kunnen uitoefenen. In plaats daarvan willen zij zelf kunnen aangeven hoe-
veel ESF3-geld zij nodig hebben om hun doelstellingen te realiseren. Omdat op dat moment 
nog honderden miljoenen aan budget te vergeven zijn, stemt Vermeend ermee in geen subsi-
dieplafond vast te leggen. In plaats daarvan wordt voor de maatregelen Re-integratietrajecten 
voor werklozen en Scholing van werkenden opgenomen dat “het budget later wordt vastge-
steld op basis van nader overleg”. De minister verwacht met deze flexibiliteit in de regeling 






                                                          
25
 ARK, 2006, p. 126; Wijziging subsidieregeling ESF-3. Stcrt. 2005/131. 
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Het Nederlandse ESF-3 programma 2000 – 2006 (budget € 1.740 miljard) 
 
Prioriteit 1: Een sluitende aanpak voor volwassen werkzoekenden 
A.  Re-integratietrajecten voor kortdurend werklozen (€ 630 miljoen)   
Prioriteit 2: Behoud van een inzetbare beroepsbevolking 
B.  Re-integratietrajecten voor langdurig werklozen (€ 630 miljoen) 
C. Scholing voor werkenden (€ 140 miljoen) 
D. Dagindeling: combinatie van arbeid en zorg (€ 18 miljoen) 
Prioriteit 3: Een leven lang leren (€ 280 miljoen) 
E. Bestrijding voortijdig schoolverlaten                                                     
F. Versterking beroepsbegeleidende leerweg                                             
G. Praktijkonderwijs                                                                          
Prioriteit 4: Technische bijstand 





21    Gedoe met aanvragers 
 
De voorbereiding van het nieuwe programma voor doelstelling 3 van de structuurfondsen had 
te kampen met de nodige onzekerheden. Minister Klaas de Vries wilde in 1999 een duidelijke 
breuk met de oude situatie waarin talloze kleine particuliere partijen een project gesubsidieerd 
konden krijgen, mits zij één of andere publieke instantie bereid vonden de formele indiening 
van de aanvraag voor zijn rekening te nemen. Hij had in het zogenaamde activerende ar-
beidsmarktbeleid een beperkt aantal instanties aangewezen die verantwoordelijk waren voor 
de re-integratie van werklozen. De Vries wilde de subsidies voor de preventieve aanpak van 
werkloosheid en voor de bestrijding van langdurige werkloosheid eigenlijk alleen aan deze 
instanties verlenen: Arbeidsvoorziening, het Landelijk Instituut Sociale Verzekeringen (LISV) 
en de gemeenten. Die keuze was niet zonder problemen. Het kabinet had grootse plannen 
voor een reorganisatie van de uitvoeringsinstanties voor de sociale verzekeringen en arbeids-
voorziening en voor een herschikking van de taakverdeling tussen deze instanties en gemeen-
ten. In Haags jargon werd de reorganisatie aangeduid als de SUWI-operatie.1 Het viel dus te 
voorzien dat in de loop van de nieuwe ESF-periode verschuivingen zouden optreden bij de 
toekenning van de middelen en de toedeling van verantwoordelijkheden. Dat werd ook keurig 
aan het parlement gemeld.2 Maar achteraf bezien, hebben de minister en zijn ambtenaren de 
consequenties van zijn gecombineerde beslissingen rond ESF en SUWI schromelijk onder-
schat. 
 
21.1  Het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV) 
Voor de uitvoeringsinstanties van de sociale verzekeringen waren de consequenties van SU-
WI buitengewoon ingrijpend. De vijf uitvoerende instellingen kregen aanvankelijk een ge-
deeltelijke privatisering in het vooruitzicht. Nadat het kabinet daarop januari 2000 was terug-
gekomen3, volgde de voorbereiding van een fusie van de vijf met het LISV tot één zelfstandig 
bestuursorgaan, het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen. Dat werd belast met de 
inning van de premies voor de werknemersverzekeringen, het verzorgen van de uitkeringen 
voor werklozen en arbeidsongeschikten, het aanbesteden van re-integratietrajecten voor deze 
uitkeringsgerechtigden en het verstrekken van re-integratiesubsidies. De opdracht tot reorga-
nisatie waarvoor de kwartiermakers van het UWV stonden, was zo kolossaal dat zij de minis-
ter verzochten verschoond te mogen blijven van de taak om ook nog eens Europese subsidie 
aan te vragen voor re-integratieprojecten in de jaren 2000 en 2001.4  
 
Vermeend honoreert het verzoek. Hij vermeldt het UWV niet in het beleidskader dat medio 
2001 de subsidieverstrekking voor het ESF3-programma vastlegt. Het risico van onderbenut-
ting van Europese middelen neemt de minister kennelijk voor lief. Pas eind 2002 kan de in-
stantie alsnog worden toegevoegd aan de lijst van partijen die bevoegd zijn ESF-subsidie aan 
te vragen.5 Maar de eerste aanvragen voor de re-integratie van herbeoordeelde WAO’ers wor-
den niet eerder dan in 2005 ingediend. Van de toegekende € 58 miljoen is aan het einde van 
dat jaar € 2 miljoen besteed (UWV, 2005, p. 18 en 2006, p. 67). De omschrijving “een aarze-
lende start” is hier een eufemisme. 
 
                                                          
1
 Kabinetsstandpunt over de toekomstige structuur van de uitvoering werk en inkomen. Kamerstukken 
II 1998/’99, 26 448, nr. 1. 
2
 Kamerstukken II 1999/2000, 26 642, nr. 4, p. 7. 
3
 Idem, nr. 7. 
4
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 36, p. 5. 
5
 Wijziging subsidieregeling en ESF3-beleidskader. Stcrt. 2002/230, p. 18. 
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21.2   De Arbeidsvoorzieningsorganisatie verdwijnt 
Voor Arbeidsvoorziening is, in ieder geval voor de eerste jaren van de nieuwe periode, wel 
een centrale rol voorzien als aanvrager van subsidies. Het centraal bestuur komt in de loop 
van 1999 met de minister overeen dat de organisatie in 2000 tot een bedrag van 250 miljoen 
gulden (€ 113 miljoen) aan aanvragen kan indienen. Dat betekent een verdubbeling ten op-
zichte van het jaarbedrag in de voorafgaande periode. De verhoging is bedoeld als compensa-
tie voor het afschaffen van de “gedwongen winkelnering": de verplichting voor de gemeenten 
en de uitvoeringsinstellingen voor de sociale verzekeringen om re-integratie bij Arbeidsvoor-
ziening in te kopen. Het afgesproken bedrag wordt volledig verwerkt in de begroting voor 
2000. Voor de begroting van 2001 wordt nog eens een bedrag van 100 miljoen gulden (€ 45 
miljoen) aan ESF-subsidie toegezegd. Bij de vaststelling van de begroting 2000 van Arbeids-
voorziening eind april van dat jaar voorziet Vermeend, die zojuist als opvolger van De Vries 
aangetreden, al problemen. Aan de Tweede Kamer schrijft hij: 
 
Er is naar mijn mening onzekerheid in de begroting met betrekking tot de realisa-
tie van de ESF-middelen (…). Ik acht de ramingen tamelijk optimistisch. Vanwege 
de bevoorschottingssystematiek van de Europese Commissie is het onwaarschijn-
lijk dat Arbeidsvoorziening in 2000 over 250 miljoen aan ESF gelden zal beschik-
ken. Als dit problemen oplevert voor de continuïteit van de organisatie zal ik in 
overleg met mijn ambtsgenoot van Financiën en met Arbeidsvoorziening naar op-
lossingen zoeken.6 
 
Ondanks deze onzekerheid keurt hij de begroting 2000 van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie 
ongewijzigd goed. Terugkomen op de toezegging van zijn voorganger is geen optie.  
 
In de volgende maanden doen de gevreesde problemen zich inderdaad voor. De goedkeuring 
van het programma voor ESF-3 blijft uit tot augustus. En vervolgens ontstaat een forse vertra-
ging bij het opstellen van de Nederlandse subsidieregeling. De precieze subsidievoorwaarden 
blijven tot medio 2001 in het ongewisse. Sommige arbeidsvoorzieningsregio’s hebben ook de 
grootste moeite subsidiabele activiteiten te vinden door de teruggang van de werkloosheid.7 
Omdat de vaste kosten voor huisvesting en personeel desondanks doorlopen, besluit Ver-
meend in augustus 2000 tot – wederom – een kasschuif. Van de voorziene rijksbijdrage voor 
2001 wordt een bedrag van 125 miljoen gulden (€ 57 miljoen) naar voren gehaald. Het is de 
bedoeling dat Arbeidsvoorziening dit bedrag in het volgende jaar terugverdient.8 
 
Midden 2000 worden ook voor Arbeidsvoorziening de consequenties van de SUWI-operatie 
voelbaar. In het regeerakkoord 1998 was een splitsing van de organisatie in twee delen vast-
gelegd: een onderdeel voor de intake en de directe bemiddeling van werklozen (de basis-
dienstverlening) en een re-integratiebedrijf voor de complexere trajecten van moeilijk plaats-
bare werkzoekenden. Het centraal bestuur had zich in reactie op deze plannen eerst gericht op 
het vormen van één concern waarin beide pijlers een plaats zouden vinden. Na de parlemen-
taire behandeling van het kabinetsstandpunt over SUWI bleek er een politieke meerderheid 
voor een volledige opsplitsing en voor de privatisering van het re-integratiebedrijf. In het 
tweede en derde kwartaal van 2000 waren dan ook alle inspanningen erop gericht om, voor-
uitlopend op de ontbinding van het concern, een interne splitsing tot stand te brengen tussen 
de bedrijfsonderdelen Basisdiensten, het re-integratiebedrijf Kliq en de Centra Vakopleiding. 
                                                          
6
 Kamerstukken II 1999/2000, 21 477, nr. 78. 
7
 In september 2000 wordt de landelijke begroting aangepast wegens de achterblijvende omzet bij de 
re-integratiediensten en de centra vakopleiding (PriceWaterhouseCoopers, 2001, p. 8). 
8
 Kamerstukken II 2000/’01, 21 477, nrs. 80 en 81. 
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Over de vraag hoe de indiening en de realisatie van de subsidieaanvragen voor 2000 en 2001 
moesten worden ingericht, werd advies gevraagd aan het bureau PricewaterhouseCoopers. Dit 
advies was pas een maand voor de decompositie van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie ge-
reed en komt niet meer tot uitvoering, zo dat al mogelijk was. 
 
Binnen SZW lijken de consequenties van de opsplitsing van Arbeidsvoorziening voor het 
nieuwe ESF-programma grotendeels aan de aandacht ontsnapt. Pas nadat de kamercommissie 
op 15 maart 2001 de kwestie aan de orde heeft gesteld9, geeft DG Van Leeuwen opdracht het 
overleg met Arbeidsvoorziening te starten. De situatie is niet eenvoudig. Per 15 januari 2001 
hebben het centraal bestuur en de algemene directie hun taken en bevoegdheden gemanda-
teerd aan de minister. De nieuw benoemde bestuurder heeft uitsluitend de taak de ontbinding 
van het concern tot een goed einde te brengen. Het is ondenkbaar dat hij als aanvrager van 
nieuwe ESF-subsidies of als opdrachtgever voor de nieuwe bedrijven optreedt zoals Pricewa-
terhouseCoopers adviseert. Naast de bestuurder voor het concern heeft de minister ook nieu-
we bestuurders aangewezen voor het re-integratiebedrijf Kliq, de Centra Vakopleiding, Basis-
diensten en het facilitair bedrijf. Voor de uitvoering van de ESF-projecten zijn Kliq en CV de 
aangewezen partijen. Ze zullen echter op korte termijn geprivatiseerd worden en na het verlies 
van hun publiekrechtelijke status kunnen zij niet meer optreden als aanvrager van de ESF-
subsidie. Het enige andere bedrijfsonderdeel dat in aanmerking komt om als aanvrager op te 
treden is Basisdiensten. Dit zal echter voor re-integratie of scholing slechts adviestaken gaan 
vervullen. Een rol als aanvrager namens Arbeidsvoorziening is alleen denkbaar in een over-
gangsfase tot eind 2001 die organisatie definitief wordt ontbonden. Bijkomend probleem bij 
de aanwijzing van Basisdiensten is de ingewikkelde verantwoordingsstructuur. De bestuur-
ders van Kliq en CV zijn voor hun normale werkzaamheden rechtstreeks verantwoording 
schuldig aan de minister, maar voor de uitvoering van ESF-projecten aan hun collega van 
Basisdiensten.  
 
Op 19 maart 2001 is er overleg over de kwestie tussen de waarnemend directeur Arbeids-
markt van het ministerie en de per 1 april aan te stellen bestuurder voor Basisdiensten, Rens 
de Groot. SZW doet formeel het voorstel het opdrachtgeverschap voor de ESF-projecten bij 
hem neer te leggen. De Groot stemt daarmee in. In een vervolgoverleg op 28 maart tussen 
medewerkers van Basisdienstverlening en SZW blijken nog tal van onzekerheden. Het minis-
terie kan nog geen antwoord geven op de vraag of de 100 miljoen gulden aan ESF-subsidie, 
die voor 2001 beschikbaar is, alleen bedoeld is voor Kliq of ook voor de Centra Vakopleiding. 
De medewerkers van Basisdiensten vragen zich af waarom de bestuurder van Kliq niet recht-
streeks als aanvrager kan optreden. De verantwoordelijkheid voor de ESF-subsidies kan niet 
los worden gezien van het gewone budget voor Kliq, dat moet dienen als cofinanciering. Ze 
waarschuwen dat voor de rol van opdrachtgever aanvullende financiële middelen nodig zijn; 
binnen de begroting van Basisdiensten is daarvoor geen ruimte. Ook vrezen zij dat de be-
stuurder van Kliq de bestuurder Basisdiensten zal aanspreken op de kasschuif. Op dat laatste 
punt kan SZW geruststellen: de 125 miljoen gulden zijn een probleem van het ministerie, niet 
van de opdrachtgever voor de ESF-projecten. De bedrijfsonderdelen zullen immers volgens 
de eerdere afspraak “schoon” worden verzelfstandigd.10 In een brief van de minister aan de 
Tweede Kamer van diezelfde dag wordt dat ook bevestigd. De minister meldt dat de moge-
lijkheid voor het inlopen van de achterstand aan ESF-projecten, bovenop de realisatie van de 
gewone productie voor 2001, te optimistisch is ingeschat. Hij is al in gesprek met de minister 
van Financiën over een oplossing.11 Een week later krijgt de Tweede Kamer informatie over 
                                                          
9
 Verslag van het AO van 15 maart 2001. TK 2000/’01, 26 642, nr. 16. 
10
 Verslag bespreking met Basisdienstverlening over (ESF-)opdrachtgeverschap d.d. 28-03-2001. 
11
 Kamerstukken II 2000/’01, 21 477, nr. 81. 
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het opdrachtgeverschap voor de ESF-projecten. De minister meldt dat in de begroting van 
Arbeidsvoorziening voor 2001 een bedrag van 100 miljoen gulden aan ESF-middelen is op-
genomen als dekking voor de exploitatie van Kliq en Centra Vakopleiding. De bestuurder 
Basisdiensten zal als aanvrager voor de subsidie optreden en is daarmee verantwoordelijk 
voor een correcte aanwending van deze middelen.12 Om invulling te geven aan zijn verant-
woordelijkheid nodigt de bestuurder Basisdiensten de voormalige directeur van ESF Neder-
land uit om het opdrachtgeverschap, de ESF-aanvraag van Arbeidsvoorziening en de verant-
woordingsstructuur vorm te geven. Deze bedankt voor de eer; hij ziet de constructie als een 
onwerkbare verlegenheidsoplossing. Oud algemeen secretaris Raymond Potsdammer neemt 
vervolgens de ondankbare taak op zich. 
 
Het aandeel van 100 miljoen gulden van Arbeidsvoorziening in ESF wordt als geoormerkt 
bedrag opgenomen in het beleidskader bij de subsidieregeling dat het ministerie op 22 juni 
2001 publiceert. Daarin is ook de mogelijkheid opgenomen om projecten met terugwerkende 
kracht voor subsidie in aanmerking te brengen. Al spoedig is duidelijk dat Arbeidsvoorziening 
er nauwelijks in zal slagen met terugwerkende kracht gebruik te maken van het geld. De 
werkwijze en de administraties van Centrum Vakopleiding en het nieuwe re-integratiebedrijf 
Kliq zijn nog steeds niet toegesneden op de strakke eisen die de Europese Commissie en de 
Nederlandse subsidieregeling stellen aan de verantwoording van de gemaakte kosten.13 Eind 
november 2001 bericht Vermeend al aan de Tweede Kamer dat Arbeidsvoorziening het be-
schikbare budget niet volledig zal benutten.14 Dat blijkt voorzichtig uitgedrukt: Arbeidsvoor-
ziening vraagt in 2001 alleen € 3,2 miljoen aan voor een project van het Centrum Vakoplei-
ding (Regioplan, 2003, deel 2, p. 19). De Centrale organisatie voor Werk en Inkomen (het 
voormalige Basisdiensten) gaat uiteindelijk het schip in met de rol als aanvrager. Het Agent-
schap SZW stelt in 2004 de einddeclaratie van het project op nihil. CWI betaalt het ontvangen 
voorschot van € 0,95 miljoen terug, maar slaagt er niet in dat bedrag te verhalen op het Cen-
trum Vakopleiding. Dat meent aan zijn verplichtingen te hebben voldaan en claimt van CWI 
nog een resterende betaling van € 2,2 miljoen. Als het Centrum Vakopleiding in de loop van 
2005 wordt opgeheven, trekt CWI zijn vordering in, terwijl het Centrum Vakopleiding zijn 
claim overdraagt aan het ministerie. Om de problemen op te lossen, past het ministerie € 3 
miljoen bij.15  
 
Met ingang van 4 maart 2002 wordt de mogelijkheid voor subsidiëring van Arbeidsvoorzie-
ning al weer geschrapt uit de regelgeving.16 Ten opzichte van de aanvankelijke voornemens 
van de achtereenvolgende ministers van SZW heeft dit deel van SUWI geleid tot een onder-
benutting van de ESF-middelen voor de nieuwe programmaperiode van € 159 miljoen. De 
resulterende tekorten in de bekostiging van Arbeidsvoorziening slaan neer in de rijksbegro-
ting, hoe zeer de minister van Financiën ook zijn best had gedaan om dit te vermijden. 
 
21.3  Een terughoudende opstelling van de gemeenten 
Minister Vermeend was bij de invulling van de subsidieregeling op een flink aantal punten 
tegemoet gekomen aan de kritiek van gemeenten op de oorspronkelijke opzet. Hij had echter 
verzuimd om als tegenprestatie van de grotere gemeenten een intentieverklaring te vragen dat 
zij op ruime schaal zouden intekenen op de beschikbare middelen. Dat zou zich wreken. De 
                                                          
12
 Kamerstukken II 2000/’01, 26 642, nr. 17. 
13
 PricewaterhouseCoopers had dat al geconstateerd in zijn advies aan het CBA (PwC, 2001, p. 47-48). 
14
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 26. 
15
 Zie: CWI, 2006, p. 61 en 66; Voorjaarsnota 2004,  Kamerstukken II 2003/’04, 29 563, nr. 2, p. 3; 
Idem, nr. 4, vraag 6. 
16
 Stcrt. 2002/46, p. 12. 
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belangstelling van gemeenten voor ESF3-subsidies valt vanaf het begin tegen. Over de oorza-
ken van het achterblijvende aantal aanvragen heeft Vermeend weinig twijfel. Al in de laatste 
maanden van 2001 bericht hij de Tweede Kamer dat de terughoudendheid van de aanvragers 
verband houdt met de commotie rond de afwikkeling van ESF-oud, de aanhoudend lage werk-
loosheid en de ruime re-integratiemiddelen die onder soepeler voorwaarden via de Wet in-
schakeling werkzoekenden beschikbaar zijn.17 Waarschijnlijk speelt ook een rol dat in het 
nieuwe programma de bijstandsuitkeringen van de deelnemers niet meer als cofinanciering 
kunnen worden geboekt. Gemeenten zijn daarom genoodzaakt begrotingsmiddelen (bijvoor-
beeld voor sociale activering of arbeidsinpassing) te reserveren om de eigen bijdrage van 50% 
aan de Europese projecten te leveren, terwijl zij in het verleden alleen de boekhoudkundige 
stap behoefden te zetten van de inzet van toch al betaalde uitkeringen.  
 
Begin maart 2002, acht maanden na de publicatie van de subsidieregeling, is aan gemeenten 
pas ongeveer twee procent van de voor 2000-’01 beschikbare middelen toegewezen (€ 4 mil-
joen).18 Voor de minister is de onderbenutting aanleiding om met onmiddellijke ingang alle 
gemeenten, ook de kleinste, in de gelegenheid te stellen aanvragen in te dienen19 en om een 
serie voorlichtingsbijeenkomsten te organiseren. Veel helpen doet het niet. Op de drie voor-
lichtingsbijeenkomsten die in samenwerking met de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
zijn opgezet, komen maar 28 gemeenten af (Agentschap SZW, 2002c). Volgens de tussentijd-
se evaluatie is aan het einde van het eerste kwartaal van 2003 een bedrag van € 72 miljoen 
toegekend aan in totaal 21 gemeenten (Regioplan, 2003, deel 2, p. 19), waarvan de helft aan 
één Amsterdams project: de Megabanenmarkt.  
 
De opvolger van Vermeend als minister, De Geus, krijgt na zijn aantreden van het agentschap 
te horen dat er nog meer knelpunten zijn: 
 
Gemeenten hebben laten weten dat zij niet in alle gevallen over voldoende know-
how beschikken om een project goed in te richten. Knelpunten betreffen onder 
meer een gebrekkige kennis van aanbestedingsprocedures en het inrichten van de 
administratieve (project)organisatie. In een ambtelijk overleg met vertegenwoor-
digers van gemeenten zijn deze zaken aan de orde gesteld. 
 
Bovendien blijkt het agentschap nog niet in staat om de aanvragen die wel binnenkomen af te 
handelen binnen de gestelde termijn. Besloten wordt tot een nieuwe publiciteitsactie richting 
gemeenten om het gebruik van ESF te stimuleren en tot een standaardisatie van de werk-
zaamheden binnen het agentschap om de afhandeling van aanvragen te bespoedigen.20 
 
21.4   De Amsterdamse Megabanenmarkt 
De Megabanenmarkt (MBM) is het grootste gemeentelijke ESF-project. Het besluit om over 
te gaan tot een integrale doorlichting van het Amsterdamse bestand aan bijstandscliënten was 
een initiatief van PvdA-wethouder Jaap van der Aa (Tamboer, 2002). Het is een uiterste po-
ging te voorkomen dat SZW een strafkorting van tientallen miljoenen aan de gemeente oplegt 
wegens grote achterstanden bij de hercontroles van bijstandscliënten en wegens het niet na-
trekken van signalen van fraude met uitkeringen. Voor de actie wordt een grote hal in het 
westelijk havengebied ingericht waar van 9 november 2001 tot 23 oktober 2002 alle bij-
standscliënten, voor zover niet zwaar gehandicapt, verslaafd of alleenstaand met jonge kinde-
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 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 26 en Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 36. 
18
 SoZa 02-274. 
19
 Wijziging ESF3-Beleidskader en instellingsbesluit Monitor Comité ESF-3. Stcrt. 2002/46, p. 12. 
20
 SoZa 02-662 en Kamerstukken II 2002/’03, Aanhangsel van de Handelingen, vraag nr. 1166. 
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ren, moeten verschijnen voor een intakegesprek en  –  indien arbeidsgeschikt  – voor bemid-
deling naar werk of doorverwijzing naar een re-integratiebedrijf. Het gaat alles bijeen om 
39.000 mensen. Voor de uitvoering worden meer dan 500 medewerkers ingeschakeld, meren-
deels afkomstig van een tiental daarvoor speciaal ingehuurde bedrijven. De begrote kosten 
bedragen € 106 miljoen. Na afloop is van 16.700 cliënten is vastgesteld dat zij niet arbeidsge-
schikt zijn. Van 8.400 cliënten is de uitkering beëindigd omdat zij aan het werk zijn gegaan of 
na herhaalde oproep niet zijn verschenen. 12.500 cliënten krijgen een re-integratietraject aan-
geboden.  
 
In februari 2002 dient de gemeente Amsterdam een eerste aanvraag in voor een bijdrage uit 
het ESF. Het Agentschap SZW weigert de gevraagde € 44 miljoen omdat niet wordt voldaan 
aan de voorwaarden. In de loop van 2002 wordt in nauw overleg met het ministerie een her-
ziene aanvraag voorbereid. Het overleg loopt nog op het moment dat de werkzaamheden op 
de banenmarkt al worden afgerond. Op 23 september, bij de officiële bijeenkomst vooraf-
gaand aan de sluiting van de Megabanenmarkt, spreekt namens de gemeente Amsterdam de 
nieuwe PvdA-wethouder voor sociale infrastructuur Rob Oudkerk. Hij heeft als nieuwtje dat 
hij zijn partijgenoot en oud-minister Vermeend bereid heeft gevonden om op te treden als 
voorzitter van een project dat een gezamenlijke regie moet uitdenken en beproeven voor de 
sociale dienst, het CWI, de sociale werkvoorziening en de gemeentelijke re-integratie-
bedrijven (NV Werk en Maatwerk). Aan het einde van zijn toespraak meldt hij ook nog vol 
trots dat hij € 35 miljoen aan ESF-gelden heeft binnengehaald voor de dekking van de kosten 
van de Megabanenmarkt: 
 
Dat is een heleboel geld, waardoor we, als we netjes declareren, in deze moeilij-
ke tijden voor Amsterdam en voor Amsterdammers weer flink wat extra geld 
over hebben om onze andere sociale ambities waar te maken. 21 
 
De nieuwe VVD-staatssecretaris voor SZW, Mark Rutte, eregast op de bijeenkomst, is kenne-
lijk nog niet op de hoogte van zijn eigen vrijgevigheid. Hij beperkt zich in zijn toespraak tot 
de kabinetsplannen met de bijstand en de gesubsidieerde arbeid en rept met geen woord over 
een bijdrage uit het ESF.22 Het is niet verwonderlijk dat hij van niets weet. De officiële be-
schikking (voor € 36.278.951) zal pas een week later worden afgegeven.23 Naar verluidt heeft 
directeur Weehuizen van het agentschap persoonlijk zijn bijdrage aan de feestvreugde willen 
leveren. Hij heeft alvast met een tweeregelig briefje Oudkerk geïnformeerd over de op handen 
zijnde subsidieverlening en die heeft daar in zijn toespraak dankbaar uit geciteerd. 
 
Het intensieve overleg dat met het ministerie is gevoerd, geeft de directeur van de Amster-
damse sociale dienst André Jansen het vertrouwen dat geen problemen zullen ontstaan: “Er is 
geen project dat zo grondig is bekeken. Het geeft geen honderd procent zekerheid, maar we 
komen een eind”, meldt hij in het weekblad Binnenlands Bestuur.24 Een maand later al trekt 
de Volkskrant in twijfel of de gemeente Amsterdam wel in staat zal zijn te voldoen aan de 
strenge eisen van het ESF.25 Wethouder Oudkerk reageert in een persverklaring furieus. Het 
artikel bevat onjuistheden, blaast de risico’s ten onrechte op en past volgens hem in een bre-
dere trend van eenzijdige en negatieve beeldvorming over de MBM. De administratieve eisen 
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zijn inderdaad hoog, “maar voor het merendeel gaat het om haalbare administratieve verplich-
tingen. ESF-subsidies zijn nooit risicoloos, dat weten we en poetsen we ook niet weg, maar 
pakken we hard aan”.26 
 
Een half jaar later blijkt dat de Volkskrant niet alleen staat in zijn twijfels. Eind april 2003 
vraagt ook de Europese Commissie nadere informatie over de subsidieverlening. Er blijkt een 
procedurefout te zijn gemaakt. Volgens artikel 26 van de structuurfondsenverordening beho-
ren “grote projecten”, zoals de MBM,  aan de Commissie gemeld te worden voordat de subsi-
die wordt verleend. In de melding moet inzicht worden geboden in de werkgelegenheidseffec-
ten van het project en in bijvoorbeeld de toepassing van de communautaire voorschriften voor 
openbare aanbestedingen. De Commissie heeft vervolgens de mogelijkheid zo’n project af-
zonderlijk te beoordelen en kan een afwijkend bijdragepercentage vaststellen. De melding 
vooraf is bij de MBM achterwege gebleven. Staatssecretaris Rutte ziet zich genoodzaakt om 
in het overleg met de kamercommissie van 26 juni 2003 te melden dat de jaartranche 2000 die 
inmiddels bij de Commissie is gedeclareerd en waarvan de MBM deel uitmaakt, nog met gro-
te onzekerheden is omgeven. In augustus 2003 komt de Commissie met de benodigde goed-
keurende beschikking; het subsidiebedrag voor de MBM blijft ongewijzigd. 27 
 
Volgens de eerste gegevens in de eigen evaluatie (Jansen & Mungra, 2003) waren tot en met 
december 2002 pas 2.808 cliënten via de MBM aan een baan geholpen. Bij het opstellen van 
de einddeclaratie voor het ESF ligt dat aantal plotseling een stuk hoger. Voor deze declaratie 
wordt als peildatum de situatie per 31 maart 2004 genomen. Volgens de declaratie zijn dan 
6.417 bezoekers van de MBM uitgestroomd naar werk. De oorspronkelijke gegevens zijn 
aangevuld met de vertraagd beschikbaar gekomen data van de externe bureaus en de re-
integratiebedrijven. De ESF-subsidie die met het nieuwe aantal plaatsingen kan worden toe-
gekend is volgens het Agentschap SZW € 27,7 miljoen van het totaal aan kosten van € 80 
miljoen. Dat wil zeggen € 8,6 miljoen minder dan oorspronkelijk was toegekend.  
 
Een door de gemeenteraad gewenste externe evaluatie wekt achteraf twijfel over de door het 
agentschap geaccepteerde resultaten. Volgens deze evaluatie hebben van de 6.417 bezoekers 
van de MBM die aan het werk zijn gegaan 4.141 een baan gevonden door de bemiddelaars op 
de MBM of door de inspanningen van de re-integratiebedrijven. De andere 2.278 cliënten 
hebben zich wel gemeld in het westelijk havengebied maar zijn daarna op eigen initiatief aan 
het werk gegaan, zonder verdere tussenkomst van de medewerkers van de MBM of van de 
sociale dienst. Van de personen die wel via de MBM werk hadden gevonden, was bijna een 
kwart halverwege 2004 al weer werkloos. Het onderzoeksbureau duidt deze cliënten aan als 
draaideurwerklozen (Policy Research Corporation, 2004). Ondanks deze relativeringen kan de 
subsidiëring van de MBM achteraf bezien zowel voor de gemeente Amsterdam als voor het 
agentschap als een succes worden beschouwd. Door de ESF-subsidie kon de gemeente Am-
sterdam ruim € 15 miljoen laten vrijvallen van het bedrag dat oorspronkelijk voor tegenvallers 
als gevolg van de MBM was gereserveerd. Het agentschap was verlost van de nachtmerrie dat 
het wellicht in opdracht van de Europese Commissie de toegekende subsidie had moeten in-
trekken. Dat zou desastreus zijn geweest voor de verdere animo onder gemeenten om nog 
enige subsidie aan te vragen. 
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21.5   Zijn sectorfondsen publieke instanties? 
De sectorfondsen van bedrijfstakken en branches werden in de nieuwe programmaperiode met 
verschillende veranderingen geconfronteerd. In de eerste plaats worden zij fors beperkt in hun 
mogelijkheden om met behulp van ESF-middelen scholing te organiseren. In de jaren 1994-
’99 mochten zij zowel in het programma voor de scholing van werkenden als in het program-
ma voor de bestrijding van langdurige werkloosheid projecten indienen. Het programma 
2000-’06 biedt de fondsen slechts de mogelijkheid om subsidies aan te vragen voor projecten 
die zijn gericht op “eigen” werknemers zonder startkwalificaties of met een te laag oplei-
dingsniveau en voor scholingsprojecten waarin verschillende sectoren samenwerken. Laag 
opgeleide werknemers lopen bij een teruggang in de conjunctuur extra risico hun baan te ver-
liezen en niet meer aan het werk te komen. Samenwerking tussen sectoren moet de flexibili-
teit van de arbeidsmarkt vergroten. Het streven is per jaar 10.000 werknemers een scholings-
aanbod te doen. Anders dan in de voorafgaande periode zijn de Europese middelen ook be-
schikbaar voor de sectorfondsen van de overheid (Ministerie van SZW, 2000, p. 31-32 en 35).  
 
In de tweede plaats mogen de scholingsprogramma’s voor werkenden ter voorkoming van 
ongeoorloofde staatssteun aan het bedrijfsleven alleen met private middelen worden gecofi-
nancierd, terwijl in de voorafgaande periode juist publieke cofinanciering was vereist. Het 
programmadocument verklaart op aangeven van de Europese Commissie dat de nationale 
cofinanciering voor de scholing van werkenden zal bestaan uit private bijdragen. Wordt wel 
steun vanuit de overheid geboden, dan zal Nederland zich aan de regels houden die zijn vast-
gelegd in de Europese verordeningen. Of het zal gaan om steun van geringe omvang (de zo-
genaamde de minimis regel) óf er zal worden gewerkt binnen de strakke kaders van de regel-
geving inzake opleidingssteun aan ondernemingen (idem, p. 59-61). Of de cofinanciering 
vanuit de sectorfondsen als publiek of als privaat moest worden aangemerkt, was – in ieder 
geval voor de Nederlandse autoriteiten – niet op voorhand duidelijk. 
 
De vraag naar het publieke of private karakter van de cofinanciering door sectorfondsen had 
een lange voorgeschiedenis. Voor de Europese programma’s over de jaren 1994-’99 was afge-
sproken de fondsen aan te merken als semipublieke instanties die konden bijdragen aan de 
nationale cofinanciering. Als argument daarvoor voerde Nederland aan dat dergelijke fondsen 
zijn ingericht in het kader van het overleg over de collectieve arbeidsvoorwaarden en worden 
bekostigd met een heffing over de loonsom, terwijl deze heffing in veel gevallen via een al-
gemeen verbindend verklaring door de overheid ook wordt opgelegd aan niet-aangesloten 
werkgevers in de bedrijfstak. Ondanks deze voorgeschiedenis gingen de Nederlandse autori-
teiten er aanvankelijk van uit dat in het nieuwe programma de bijdragen van de sectorfondsen 
als private cofinanciering konden worden benut. De eerdere keuze was immers een zuiver 
opportunistische geweest. Spoedig wordt duidelijk dat de Europese Commissie minder flexi-
bel is. Bijdragen van sectorfondsen zijn in de opvatting van de Commissie staatssteun, moet 
de minister van SZW al eind 2001 aan de Tweede Kamer melden.28 In april 2002 stuurt Ver-
meend een nieuwe brief naar het parlement. Het probleem is nog niet opgelost en het gevolg 
is dat een aantal fondsen zich terughoudend opstelt bij het indienen van aanvragen. Een licht-
puntje is dat inmiddels ook andere lidstaten tegen dit probleem zijn aangelopen en dat een 
aantal europarlementariërs zich op de zaak heeft gestort.29 Echt helpen doet het allemaal niet. 
Pas eind 2004 wordt een oplossing bereikt na een uitspraak van het Europese Hof van Justitie 
in een vergelijkbare zaak. De Commissie accepteert dan de middelen van algemeen verbin-
dend verklaarde sectorfondsen als particuliere cofinanciering. 
 
                                                          
28
 Kamerstukken II 2001/’02, 26 642, nr. 26. 
29
 SOZA 02-274. 
  
255
Vergeleken met de malaise in de gemeentelijke hoek valt de belangstelling van de sectorfond-
sen voor ESF-3 mee, ondanks de problemen over hun status. Begin maart 2002, acht maanden 
na de publicatie van de subsidieregeling, zijn 28 aanvragen voor subsidie ingediend en tien 
toegekend voor een bedrag dat het tienvoudige is van dat voor gemeenten: € 40 miljoen. Niet-
temin ziet het ministerie een jaar later nog alle aanleiding om de sectorfondsen tot een grotere 
inzet te prikkelen. Op 5 maart 2003 wordt een conferentie gehouden waar ook minister De 
Geus optreedt. Hij signaleert dat op dat moment slechts 22 van de 116 sectorfondsen die voor 
subsidie in aanmerking komen daadwerkelijk gebruik maken van de regeling. Ook wijst hij 
erop dat de middelen lang niet altijd efficiënt worden ingezet. Veel fondsen treden alleen op 
als doorgeefluik voor aanvragen van ondernemingen in plaats van een regisserende en coördi-
nerende rol te vervullen. In de daaropvolgende discussie krijgen de ruim dertig vertegenwoor-
digde fondsen de gelegenheid de problemen met het ESF aan de orde te stellen. Er worden 
afspraken gemaakt voor enkele werkgroepen om gezamenlijk naar oplossingen te zoeken 
(Agentschap, 2003b). Volgens de evaluatie halfweg het programma is aan het einde van het 
eerste kwartaal van 2003 aan 54 projecten een bedrag toegekend van in totaal € 122 miljoen 
(Regioplan, 2003, deel 2, p. 87). Dat is 87 procent van de voor de voor de gehele programma-
periode gereserveerde middelen. Driekwart van de deelnemende ondernemingen zijn grote 
bedrijven, met 250 werknemers of meer.30  
 
21.6  Ministeries als aanvragers van subsidie 
Het programma voor doelstelling 3 wijst de minister van Onderwijs aan als clusteraanvrager 
voor de uitvoering van projecten met het onderwerp “Een leven lang leren”. Het gaat evenals 
in de vorige periode om projecten voor het bestrijden van voortijdig schoolverlaten (VSV) en 
op het bevorderen van instroom in de beroepsbegeleidende leerweg (BBL). Nieuw is de mo-
gelijkheid om ook projecten voor praktijkonderwijs (VOPRO) voor subsidie in aanmerking te 
brengen. Het ministerie kan geclusterde aanvragen voor subsidie indienen bij het Agentschap 
SZW. Onderwijsinstellingen kunnen op hun beurt projectsubsidie aanvragen bij het ministe-
rie. Het agentschap Centrale financiën instellingen (CFI) van het ministerie toetst deze aan-
vragen, kent subsidie toe en betaalt die uit de ontvangen ESF-gelden. Over de periode 2000 – 
’06 is voor Een leven lang leren € 280 miljoen aan Europese subsidies beschikbaar; dat is 16 
procent van het totaal. 
 
Zowel bij het indienen van de eerste aanvragen van subsidie bij het Agentschap SZW als in 
het traject tussen CFI en de instellingen doet zich een reeks van aanloopproblemen voor. Deze 
zijn een gevolg van verschillen van inzicht tussen de departementen, het laat beschikbaar ko-
men van de subsidieregeling van SZW en van de specifieke voorschriften van het ministerie 
van Onderwijs31 waaraan de instellingen moeten voldoen. Onvoldoende bekendheid met de 
specifieke eisen van het ESF leidt tot problemen met zowel de instellingen als de instellings-
accountants. Het verschil van inzicht tussen de departementen gaat over de verantwoording 
van de kosten. De Europese regelgeving staat twee verantwoordingen toe: een gedetailleerde 
verantwoording van de werkelijke kosten en eenvoudiger verantwoording als er een openbare 
aanbesteding is geweest. Onderwijs vindt dat de twee toegestane modellen niet goed aanslui-
ten op de algemene systematiek die het hanteert voor de verantwoording door de scholen. Bij 
de eerste clusteraanvragen die het ministerie in 2001 bij het agentschap indient, stelt het een 
alternatieve methodiek voor van verantwoording en afrekening via een systeem van tarieven. 
Het agentschap legt dit alternatieve model voor aan de Europese Commissie. Als de Commis-
sie het niet wil autoriseren, wijst het agentschap de aanvragen af. Voor het ministerie van On-
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derwijs zit er niets anders op dan nieuwe aanvragen in te dienen op basis van een verantwoor-
ding van de werkelijke kosten. De verzwaring van de administratieve lasten moet het voor lief 
nemen.32 
 
Het ministerie van Onderwijs was in de jaren 1994-’99 één van de grotere aanvragers geweest 
met 403 projecten voor een totaal aan subsidies van € 133 miljoen (ARK, 2002a, p. 18). Om 
de continuïteit van de Europese geldstroom voor de instellingen te bewaren, had het besloten 
bestaande projecten voort te zetten, ook al was er nog geen subsidieregeling voor de nieuwe 
periode. Gevolg was dat voor de projecten die in 2000 en 2001 startten, de administratie en de 
verantwoordingen achteraf in overeenstemming moesten worden gebracht met de nieuwe 
voorschriften. De accountantsdienst waarschuwde minister Hermans voor de consequenties. 
Het ministerie moest met de andere betrokken partijen nog behoorlijk wat werk verzetten om 
de eindverantwoordingen geheel in overeenstemming te brengen met de subsidievoorwaarden 
van het ESF. De schade over de eerste zeven projecten blijft uiteindelijk met moeite beperkt 
tot € 37 miljoen.33  
 
Om de communicatie met het veld te ondersteunen en de onderwijsinstellingen te begeleiden 
bij de aanvraag- en verantwoordingsprocedures had het ministerie een externe instantie inge-
huurd, het ook uit de vorige periode al bekende PricewaterhouseCoopers. Ook was een uitge-
breid handboek gepubliceerd en een controleprotocol voor de instellingsaccountants (ARK, 
2002b,  p. 40). Dat alles blijkt in eerste instantie niet voldoende. Onderzoek van de departe-
mentale accountantsdienst maakt duidelijk dat voor het vaststellen van de rechtmatigheid van 
de declaraties onvoldoende kan worden gesteund op het werk van de instellingsaccountants. 
Bij aanvullende controles zijn veel correcties noodzakelijk. Om vergelijkbare problemen bij 
afrekening van de tweede ronde projecten te voorkomen, neemt het ministerie van Onderwijs 
eind februari 2002 nieuwe maatregelen in aanvulling op de publicatie van de gedetailleerde 
subsidieregeling voor de onderwijssector. Zo wordt de voorlichting over de interpretatie van 
de regelgeving verbeterd, worden bijeenkomsten georganiseerd voor instellingen en instel-
lingsaccountants en wordt een standaard werkprogramma voor de instellingsaccountants ge-
publiceerd. Naar de indruk van de accountantsdienst leidt dat tot inderdaad een aanzienlijke 
verbetering van de kwaliteit van de nieuw ingezonden einddeclaraties.34  
 
In tegenstelling tot Onderwijs, was het ministerie van Justitie in de jaren 1994-’99 een kleine 
aanvrager met 83 projecten en een bedrag aan toegekende subsidies van € 15 miljoen (ARK, 
2002a, p. 12). De projecten richtten op de maatschappelijke integratie van gedetineerden na 
hun detentie. Mede door de beperkte omvang van de subsidiestroom was ook de schade be-
perkt gebleven. Het ministerie moest een bedrag van minder dan € 1 miljoen terugbetalen 
omdat niet was voldaan aan de subsidievoorwaarden.35 Voor het nieuwe programma voor 
doelstelling 3 werd Justitie aanvankelijk niet genoemd als aanvrager (Ministerie van SZW, 
2001, p. 41-42). Wanneer de subsidieregeling medio 2001 eindelijk gepubliceerd wordt, is dat 
veranderd. In het beleidskader 2001 is € 10 miljoen gereserveerd voor projecten van Justitie 
onder de noemer “re-integratietrajecten voor werklozen”.36 De Dienst Justitiële Inrichtingen, 
die binnen het ministerie het eerstverantwoordelijke dienstonderdeel is, blijkt daarop nog 
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nauwelijks voorbereid. Pas ten tijde van de publicatie van de nieuwe subsidieregeling wordt 
gestart met het inrichten van een beheersorganisatie.37 Vooral de strikte voorschriften voor de 
verantwoording van de kosten en de deelnemersadministratie van de projecten zorgen aan-
vankelijk voor onoplosbare problemen. DJI slaagt er niet in de administraties van de projecten 
met terugwerkende kracht in overeenstemming te brengen met de nieuwe eisen. Om die reden 
verzoekt de dienst over de jaren 2000 en 2001 declaraties te mogen indienen op basis van 
vaste tarieven. Het Agentschap SZW stemt daar niet mee in. DJI is daardoor genoodzaakt 
voor het jaar 2001 de niet gedekte kosten van 31 projecten voor eigen rekening te nemen.38 
Volgens de Algemene Rekenkamer loopt het ministerie over de twee jaren samen circa € 9 
miljoen aan Europese subsidies mis.39 Ook in het jaar 2002 blijken de penitentiaire inrichtin-
gen nog steeds niet aan de eisen te kunnen voldoen, hoewel volgens de minister een groot deel 
van de uitvoering wel degelijk conform de regels is.40 In de tussentijdse evaluatie van het pro-
gramma meldt Regioplan dat per 1 april 2003 voor een bedrag van € 9 miljoen aan subsidies 
is toegekend aan 35 projecten (Regioplan, 2003, deel 2, p. 19 en 24). 
 
In de subsidieregeling voor het ESF-3 programma wordt ook SZW zelf aangewezen als aan-
vrager. Een kopie (op microschaal) van de constructie in de vorige programmaperiode bij 
Arbeidsvoorziening, dat als beheersautoriteit van de Europese subsidies en als aanvrager van 
subsidie tegelijk optrad. Voor de directie Coördinatie Emancipatiebeleid van het ministerie is 
een jaarlijks bedrag van € 2,5 miljoen gereserveerd ten behoeve van experimenten daginde-
ling. Deze beogen innovatieve combinaties van arbeid en zorgtaken te beproeven. In afwij-
king van de andere projecten, die maximaal 50 procent subsidie mogen ontvangen, is voor 
deze experimenten een 100% subsidie beschikbaar. Voor de toedeling van de middelen roept 
het ministerie in november 2002 een aparte subsidieregeling in het leven, naar het voorbeeld 
van de aanpak van Onderwijs. Ondertekenaar is staatssecretaris Phoa voor Emancipatiezaken 
in het eerste kabinet-Balkenende. De regeling heeft terugwerkende kracht tot 1 december 
2001. Per tranche wordt een beleidskader vastgesteld dat aangeeft welke categorieën van aan-
vragers en welke thema’s voor Europese subsidie in aanmerking komen.41 Eind 2002 gaat de 
eerste tranche van start. Een publicatie over de openstelling voor aanvragers heb ik in de 
Staatscourant niet aangetroffen. 
 
21.7   De eerste resultaten 
Het was de bedoeling om met de aanwijzing van het Agentschap SZW een verbetering tot 
stand te brengen van de kwaliteit van de dienstverlening aan de opdrachtgevers, aan de aan-
vragers van subsidie en aan de uitvoerders van projecten. Ten opzichte van de activiteiten uit 
de periode dat Arbeidsvoorziening verantwoordelijk was, is een intensivering gepland van de 
voorlichting, de informatievoorziening en de begeleiding van aanvragers en uitvoerders. De 
afhandeling van subsidieaanvragen en einddeclaraties is aan strakke termijnen gebonden en de 
beoordeling moet veel grondiger gebeuren dan in het verleden. Meer dan voorheen moet via 
monitorbezoeken de uitvoering van de projecten ter plaatse worden gevolgd en gecontroleerd. 
Het jaarverslag 2002 van het agentschap maakt duidelijk dat het niet meevalt de voornemens 
ook in een daadwerkelijke verbetering van de kwaliteit van de dienstverlening om te zetten. 
De telefonische bereikbaarheid van de organisatie is de eerste jaren belabberd. De doorloop-
tijd voor de behandeling van subsidieaanvragen is veel langer dan beloofd en er worden nogal 
wat fouten gemaakt bij de afgifte van de beschikkingen. Het aantal monitorbezoeken blijft ver 
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achter bij de planning. Aanvragende partijen gaan zo ver dat zij ook rechtstreeks bij de op-
drachtgever van het agentschap klagen over het functioneren. “Over de kwaliteit van dienst-
verlening zijn en worden constructieve, maar zeer kritische gesprekken gevoerd met de op-
drachtgever”, bericht de directeur van het agentschap deemoedig (Agentschap, 2003a, p. 8 en 
p. 28-29). 
 
De tussentijdse evaluaties van het doelstelling-3 programma (SEOR, 2003) en EQUAL (Re-
gioplan, 2003) uit de tweede helft van 2003 bevestigen het beeld. Aanvragers zijn redelijk 
tevreden over de door het agentschap georganiseerde voorlichtingsbijeenkomsten en de 
schriftelijke informatie. Maar tegelijk signaleren zij dat vragen onbeantwoord blijven of te 
laat worden beantwoord en dat antwoorden onduidelijk zijn. Regelmatig wordt toegezegd dat 
men zal terugbellen terwijl dat niet gebeurt. Verwijt is ook dat het agentschap geen eenduidi-
ge en definitieve interpretatie van de regelgeving weet te geven. In plaats daarvan wijst het 
aanvragers en accountants op hun eigen verantwoordelijkheid. Dat veroorzaakt grote onze-
kerheid bij aanvragers over het verlenen van de subsidie. Ook nadat de subsidie is toegekend, 
of zelfs na de eindbeschikking, blijft het gevoel bestaan dat de subsidie teruggevorderd kan 
worden omdat de interpretatie alsnog wijzigt.  
 
De evaluaties laten ook zien dat de doorlooptijd voor het afgeven van de beschikkingen veel 
langer is dan in de regelgeving is vastgelegd. De gemiddelde doorlooptijd voor ESF-3 is zo-
wel in 2001 als 2002 ruim boven de twaalf weken die in de regeling zijn vastgelegd en in de 
tweede helft van 2002 ongeveer het dubbele. Veel aanvragers klagen ook over slordigheid. 
Voorbeelden zijn brieven met een verkeerde datum, gespreksverslagen met opmerkingen uit 
andere bijeenkomsten, foutieve verwijzingen naar artikelen in de regelgeving en knelpunten 
bij de overdracht van projectdossiers van de ene consultant naar de andere. In het jaarverslag 
2003 meldt het agentschap een verbetering. Maar de telefonische bereikbaarheid is nog steeds 
niet op orde, de onderbouwing van afgegeven beschikkingen is nog onvolledig en de door-
looptijd voor het afgeven van beschikkingen voldoet nog niet aan de normen. Het bedrag aan 
toegekende subsidies voor ESF-3 vertoont wel een stijgende lijn (Agentschap SZW, 2004).  
 
De departementale accountantsdienst signaleert in zijn jaarrapport 2003 ernstige problemen 
bij de controleafdeling van het agentschap. De DAD constateert dat zowel in het handboek 
van de afdeling als in de feitelijk uitgevoerde controles nog onvoldoende rekening is gehou-
den met de Europese eisen. Deze vergen dat voor tenminste 5% van de subsidies een zelfstan-
dige controle wordt uitgevoerd bij de ontvangers van de subsidie. Het aantal door de controle-
afdeling uitgevoerde controles blijkt halverwege het jaar zo zeer te zijn achtergebleven bij de 
planning dat de DAD zich genoodzaakt ziet bij te springen en zelf een aantal controlebezoe-
ken bij projecten en reviews bij projectaccountants uit te voeren (Accountantsdienst SZW, 
2004, p. 19). Die hulpvaardigheid valt niet in goede aarde bij de Europese Rekenkamer 
(ERK). Deze signaleert dat de accountantsdienst door de combinatie van controles en het af-
geven van de certificerende verklaringen voor het ESF3-programma in strijd heeft gehandeld 
met de door de Europese regelgeving op dit punt vereiste functiescheiding. SZW ziet zich 
genoodzaakt een andere departementale accountantsdienst in te schakelen voor de certifice-
ring (ERK, 2004, § 5.48). 
 
De ERK plaatst zijn opmerking in een onderzoek naar de uitvoering van elf structuurfonds-
programma’s in zeven lidstaten voor het jaarverslag over het jaar 2003. Eén van de program-
ma’s in dit onderzoek is het Nederlandse doelstelling-3 programma. In het onderzoek keek de 
Rekenkamer niet alleen naar de beheers- en controlesystemen van de lidstaten. Er werden 
alles bijeen ook 109 projecten bezocht, waarvan negen in Nederland. Uit de controles bleek 
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dat de projecten de voorschriften in een aanzienlijk aantal gevallen niet hadden nageleefd. De 
geconstateerde fouten waren volgens de ERK vergelijkbaar met de fouten die al werden aan-
getroffen in de onderzochte programma’s uit de vorige periode. Bij de Nederlandse projecten 
ging het om het declareren van kosten die geen verband hielden met het programma, declara-
tie van kosten buiten de subsidiabele periode, declaratie door de lidstaat van uitgaven terwijl 
de middelen nog niet waren betaald aan de feitelijke uitvoerders, uitgaven zonder toereikende 
bewijsstukken, toewijzing van overheadkosten aan projecten zonder een onderbouwing van 
het toegerekende bedrag, het ontbreken van een afzonderlijke boekhouding om de Europese 
financiering te kunnen vaststellen en het ontbreken van de verplichte publicitaire maatregelen 
over de bijdrage uit het ESF (ERK, 2004, § 5.55; Agentschap SZW, 2004, p. 13). De Reken-
kamer doet de aanbeveling aan de Europese Commissie om waar nodig gebruik te maken van 
de bevoegdheid om betalingen aan de lidstaten op te schorten in geval van ernstige onregel-
matigheden of bij ernstige tekortkomingen in beheers- of controlesystemen (ERK, 2004, § 
5.56). Begin 2004 schort de Commissie inderdaad de betalingen aan de lidstaat Nederland op 
in afwachting van een officiële reactie op de kritiek van de Europese Rekenkamer. 
 
21.8   Een inschatting van de financiële schade 
Bij de beschouwingen over de periode 1994-’99 zagen we dat bij de uitvoering van een pro-
gramma op verschillende manieren schade kan ontstaan. Voor de minister van Financiën zijn 
uiteraard de kosten die ten laste van de rijksbegroting komen het meest van belang. Voor de 
lidstaat Nederland als geheel is een goede indicator voor opgetreden financiële schade het 
bedrag aan subsidie dat de Europese Commissie voor Nederland heeft bestemd maar dat niet 
kan worden gedeclareerd omdat te weinig aanvragen zijn ingediend, omdat de einddeclaraties 
van projecten lager uitvallen dan de oorspronkelijke aanvragen, of omdat subsidie wordt te-
rugbetaald wegens geconstateerde onregelmatigheden. Deze laatste onderbenutting van de 
beschikbare middelen komt met vertraging in beeld. Op grond van de Europese regelgeving 
kunnen de middelen die voor een budgetjaar beschikbaar zijn tot twee jaar na het einde van 
dat jaar bij de Commissie worden gedeclareerd. Vereist is wel dat de met deze middelen cor-
responderende activiteiten dan ook daadwerkelijk in die jaren zijn uitgevoerd.  
 
We zagen al dat schade optrad voor de rijksbegroting door de late start van het ESF3-
programma en doordat voorafgaand aan de publicatie gestarte activiteiten van enkele ministe-
ries bij nader inzien niet volledig voldeden aan de subsidievoorwaarden. De door de minister 
van Financiën af te dekken schade bij Arbeidsvoorziening bedroeg voor de jaren 2000 en 
2001 een bedrag van € 159 miljoen. Het ministerie van Onderwijs moest volgens de Algeme-
ne Rekenkamer € 37 miljoen voor eigen rekening nemen en over de eerste tranche van projec-
ten en het ministerie van Justitie door de late start tenminste € 9 miljoen. De schade voor de 
schatkist bedroeg dus al € 205 miljoen, nog voor het programma goed en wel was gestart. 
 
Ook het beeld van de onderbenutting van de Europese subsidies is verontrustend. Eind de-
cember 2002 dient Nederland bij de Europese Commissie de declaratie in voor het ESF3-
budget over 2000. De Commissie had voor dat jaar € 245 miljoen beschikbaar gesteld. Over 
het eerste jaar mag een voorschot worden gedeclareerd van € 122 miljoen dat nog niet is be-
legd met concrete projecten. De declaratie voor wel uitgevoerde projecten bedraagt € 100 
miljoen.42 In verband met de problemen rond de Megabanenmarkt wordt dat in tweede instan-
tie verlaagd tot € 75 miljoen.43 Omdat het budget 2000 is gebruikt voor het afrekenen van in 
2001 en 2002 uitgevoerde activiteiten, is het beeld voor het budgetjaar 2001 niet minder dra-
matisch. De Nederlandse declaratie omvat dan € 83 miljoen bij een beschikbaar budget van € 
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 Kamerstukken II 2002/’03, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1166. 
43
 Kamerstukken II 2003/’04, 26 642, nr. 68, p. 2. 
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250 miljoen.44 Pas bij de afrekening van het budgetjaar 2002 neemt het gedeclareerde bedrag 
substantieel toe. De declaratie bedraagt ditmaal € 176 miljoen, bij een beschikbaar budget van 
€ 255 miljoen. Over het budgetjaar 2003 is er eindelijk een volledige benutting van de be-
schikbare middelen. In de eerste drie jaar is dan al € 294 miljoen aan subsidies verloren ge-
gaan op een totaal beschikbaar bedrag van € 750 miljoen. Ook bij EQUAL is er vrijval als 
gevolg van een achterblijvende verlening van subsidies. Over de eerste drie jaren van de pro-
grammaperiode (2001-’03) is dat € 17 miljoen op een totaal beschikbaar bedrag van € 102 
miljoen (inclusief uitvoeringskosten).  
 
De onderbesteding van de middelen uit het ESF en de daarop volgende vrijval ten gunste van 
de Europese Commissie zijn in deze jaren een goeddeels Nederlands verschijnsel. Van de € 
24 miljoen vrijval over 2000 voor alle ESF-programma’s komt meer dan € 22 miljoen voor 
rekening van Nederland. Van de € 215 miljoen over 2001 bijna 196 miljoen en van de € 126 
miljoen over 2002 bijna 92 miljoen (European Commission, 2004, 2005, 2006). Het is primair 
een Nederlands probleem bij het beheer van de programma’s voor doelstelling 3 en EQUAL 
en niet een kwestie van complexe Europese regelgeving die in meerdere lidstaten grootschali-
ge onderbenutting veroorzaakt. 
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 Kamerstukken II 2003/’04, 26 642, nr. 60, p. 1. 
22   De keer ten goede 
 
De ernstige ziekte van DG Van Leeuwen in het voorjaar van 2003 en haar overlijden op 4 juli 
van dat jaar (Leistra, 2007, p. 135-136) markeren het einde van de dramatisch verlopen eerste 
helft van de programmaperiode 2000-’06. Bij het aantreden van het tweede kabinet-
Balkenende op 27 mei 2003 draagt minister De Geus de verantwoordelijkheid voor de pro-
gramma’s 2000-’06 over aan staatssecretaris Mark Rutte. Hij wikkelt zelf de oude program-
maperiode verder af. Het dossier dat Rutte overneemt, ziet er niet goed uit. Van de € 753 mil-
joen voor het ESF-3 programma in de jaren 2000-’02 is pas € 184 miljoen toegekend aan pro-
jecten. Het aantal aanvragen blijft sterk achter en er zijn bovendien forse achterstanden bij de 
behandeling door het Agentschap SZW. Een maand na de overdracht van het dossier moet 
Rutte zich al verantwoorden in de Tweede Kamer. Hij kiest voor het offensief en presenteert 
direct een eerste inschatting van de tegenvallers die kunnen ontstaan. Hij rekent, zelfs bij toe-
nemend gebruik maar ongewijzigd beleid, al op een onderbenutting van tegen de € 850 mil-
joen over de gehele periode. Die is voor hem onacceptabel. De kamercommissie reageert 
welwillend. Zelfs de woordvoerder van de grootste oppositiepartij, Jet Bussemaker, komt niet 
verder dan een wat slappe aansporing: “Er moet iets gebeuren om te voorkomen dat er een 
onderbesteding is van 850 miljoen euro, die onder de huidige omstandigheden niet acceptabel 
is.” Ze geeft niet aan onder welke omstandigheden een dergelijke onderbenutting (50% pro-
cent van de totaal beschikbare middelen) wel acceptabel wordt.1 
 
22.1   Een betere benutting van de Europese middelen 
Toen in de loop van 2002 duidelijk werd dat niet alleen 2000 een verloren jaar was voor de 
benutting van het ESF maar dat ook de voor latere jaren beschikbare middelen niet volledig 
besteed konden worden, waren al een paar maatregelen in gang gezet om in elk geval in de 
tweede helft van de programmaperiode te komen tot een betere benutting. Eind 2002 was het 
Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen als aanvrager van subsidie aangewezen. Tege-
lijk waren ook scholingsfondsen die zijn gelieerd aan één enkele onderneming toegelaten als 
aanvragers van subsidies voor de scholing van werkenden, naast de door bedrijfstakken en 
branches in het leven geroepen sectorfondsen.2  
 
Medio 2003 gaat in opdracht van Rutte het roer helemaal om. In het vervolg zijn alle aanvra-
gers bevoegd om aanvragen in te dienen voor alle typen subsidiabele projecten, met uitzonde-
ring van de projecten dagindeling. De wijzigingen zijn vooral van belang voor sectorfondsen 
en gemeenten. Sectorfondsen kunnen nu, zoals in de vorige programmaperiode, ook opleidin-
gen en re-integratietrajecten aanbieden aan werklozen. Gemeenten kunnen niet alleen bij-
standontvangers maar ook andere werklozen plaatsen in re-integratie- en scholingstrajecten. 
Ook wordt de doelgroep vergroot waaruit de deelnemers voor ESF3-projecten mogen worden 
geworven: personen met een gesubsidieerde baan zijn ook toegelaten. Bovendien wordt voor-
zien in de mogelijkheid om in bijzondere gevallen voor re-integratieprojecten voor werklozen 
en scholing voor werkenden aanvragen in behandeling te nemen van een rechtspersoon die 
niet als aanvrager in het beleidskader is vermeld. De uitzonderingsbepaling is ontworpen om 
de Centrale organisatie voor Werk en Inkomen (CWI) in aanmerking te kunnen brengen voor 
subsidie als deze bovenop het normale takenpakket bijzondere operaties uitvoert, zoals een 
vacatureoffensief. Inzet van ESF-3 voor aanpak van de jeugdwerkloosheid stuit aanvankelijk 
op beperkingen. Werklozen jonger dan 23 jaar kunnen alleen aan een project deelnemen als 
                                                          
1
 Verslag van het AO van 26 juni 2003. Kamerstukken II 2002/’03, 26 642, nr.58, p. 7 en 8. 
2
 Wijziging van subsidieregeling en ESF-3 beleidskader. Stcrt. 2002/230. 
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zij langer dan een half jaar werkloos zijn. Met instemming van de Europese Commissie wordt 
deze beperking in oktober 2003 opgeheven.3 
 
Ook in de communicatie over ESF verandert het een en ander. Het Agentschap SZW krijgt de 
opdracht de voorlichting en begeleiding van aanvragers te intensiveren. Er moeten news flas-
hes komen en e-events, nieuwe folders en een nieuwe handleiding projectadministratie. Om 
het probleem van de achterblijvende aanvragen van gemeenten aan te pakken wordt een bui-
ging gemaakt in de richting van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten. Deze krijgt een 
subsidie van € 350.000 voor het inrichten van een steunpunt dat (kleinere) gemeenten vanaf 
2004 moet helpen bij het maken van projectplannen en het opstellen van subsidieaanvragen. 
Het Agentschap SZW is er niet in geslaagd om aan deze taak voldoende invulling te geven 
(Van der Kooij, 2003). Begin 2004 start ook nog een pilot met de drie noordelijke provincies, 
onder andere om projecten tot stand te brengen waarin opleidingen, stages of leerwerkplekken 
worden aangeboden. Deze provincies krijgen een startsubsidie van € 375.000 (Van de Vrie, 
2004, p. 236). 
 
22.2   Van agentschap tot koekjesfabriek 
De tegenvallende resultaten hebben ook repercussies binnen het agentschap. Op 18 november 
2003 ontvangen alle medewerkers een korte notitie “Analyse, maatregelen en tijdsplan van 
het Agentschap SZW per november 2003” van de hand van de opnieuw ingehuurde interim-
manager Herman Frijling. Zijn analyse van de organisatie is niet vleiend. Het is binnen de 
organisatie nog steeds niet duidelijk dat de basis van het agentschap een uitvoerings-
organisatie is. De rolverdeling tussen de lijnorganisatie en de stafafdelingen is niet helder. Er 
heerst een eilandencultuur waarbinnen op een niet-gestandaardiseerde manier wordt gewerkt. 
De cultuur is er één van moeizame besluitvorming en alles met iedereen bespreken. Er wordt 
te weinig planmatig en daardoor chaotisch gewerkt en er is te weinig tijd om na te denken. Er 
zijn medewerkers aanwezig die niet in een resultaatgerichte organisatie thuis horen. Kennelijk 
is de notitie een rake typering van de gegroeide situatie. De ondernemingsraad van het agent-
schap onderschrijft op hoofdlijnen de analyse en spreekt waardering uit over de helderheid. 
 
De voorgestelde maatregelen zijn net zo helder als de analyse. Aan iedereen moet duidelijk 
gemaakt worden dat het agentschap als “koekjesfabriek” georganiseerd behoort te zijn, met de 
daarbij behorende cultuur en directheid in aansturing. De besluitvormingsstructuur moet ge-
stroomlijnd worden en de invloed van de stafafdelingen teruggedrongen. Het productieproces 
moet worden ingedeeld in processtappen (acquisitie, beoordeling, monitoring, eindbeschik-
king, controle) en per processtap moeten de werkzaamheden worden gestandaardiseerd en 
genormeerd voor doorlooptijd. Hij wil bovendien de toekomst van de drie regionale teams 
afhankelijk maken van een succesvolle invoering van de standaardisatie. De ondernemings-
raad gaat in zijn commentaar mee in de beeldspraak van de koekjesfabriek, maar wijst tegelijk 
op een essentieel verschil tussen de producten van zo’n fabriek en die van het agentschap. Als 
koekjes van slechte kwaliteit worden gebakken dan wordt dat direct duidelijk als ze terugge-
haald moeten worden uit de winkelschappen. Bij subsidieverlening blijken kwaliteitsfouten 
meestal pas enkele jaren later, bij de einddeclaratie van een project.4 
 
Eind januari 2004 blijkt dat het management voor “de medewerkers die niet in een resultaat-
gerichte organisatie thuishoren” maatregelen in petto heeft. Een deel krijgt in persoonlijke 
gesprekken te horen dat zij niet passen in de organisatie. Zij krijgen een periode van een jaar 
om een andere baan te zoeken. In die periode zijn zij vrijgesteld van hun werk. Wie na dat 
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 Wijziging van subsidieregeling en ESF-3 beleidskader. Stcrt. 2003/204, p. 15. 
4
 Nieuwsbrief 14 van de Ondernemingsraad van het Agentschap SZW van 10 december 2003. 
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jaar nog geen andere baan heeft, wordt eervol ontslagen.5 De personele consequenties blijven 
niet beperkt tot de medewerkers en de regionale teams. Secretaris-generaal Maarten Ruys 
heeft ook besloten een nieuwe plaatsvervangend directeur en een nieuwe directeur te benoe-
men. De laatste directeur, Weehuizen, heeft de twee jaar niet volgemaakt. Hij wordt opge-
volgd door het hoofd van de afdeling Intercom (communicatie met gemeenten) van het minis-
terie, Korrie Louwes.6 In een overleg met de vakbonden stelt de secretaris-generaal dat de 
personeelsmaatregelen gerechtvaardigd zijn omdat het bestaansrecht van het agentschap in het 
geding is. Om de organisatie maximaal de kans te geven tot optimale resultaten te kunnen 
komen, was het nodig op een aantal plekken vervangingen door te voeren, ook in de “boven-
laag” van het agentschap.7 
 
22.3   De paarden en de haver 
Eind 2003 stuurt staatssecretaris Rutte een nieuwe voortgangsrapportage naar de Tweede 
Kamer, met de mededeling dat van de voor 2001 beschikbare Europese middelen voor ESF-3 
(€ 251 miljoen) slechts € 83 miljoen is besteed. Het aantal aanvragen vertoont sinds een jaar 
weliswaar een stijgende lijn, maar in het voorafgaande halfjaar is het bedrag aan toegekende 
subsidies nog altijd achtergebleven bij de beschikbare middelen.8 De opsomming van maatre-
gelen die zijn genomen om de besteding in de toekomst te verbeteren, is voor de Tweede Ka-
mer niet voldoende. De brief komt eerst aan de orde in een overleg over de uitvoering van alle 
structuurfondsprogramma’s in Nederland op 21 januari 2004.9 Zowel de woordvoerders van 
de regeringspartijen als van de oppositie spreken daar hun bezorgdheid uit over de grote on-
deruitputting, vooral bij het ESF. Ook wordt geïnformeerd naar de effecten van de ingezette 
verbeteracties, zoals de aanwijzing van het UWV als aanvrager. De staatssecretaris moet mel-
den dat er weliswaar een stijging is van het aantal subsidieaanvragen, maar dat het “worst 
case” scenario, met een onderuitputting van € 850 miljoen, nog steeds actueel is. Over het 
UWV kan hij alleen melden dat dit naar verwachting in de loop van 2004 met een pilot zal 
starten. Niet echt een succesverhaal. 
 
Voor de kamercommissie voor SZW is de bespreking in het overleg over de structuurfondsen 
geen reden om af te zien van een eigen gesprek met de staatssecretaris over de voortgangsrap-
portage, zoals deze wellicht had gehoopt. In februari 2004 voert de commissie overleg met 
hem over de rapportage en over de met die rapportage aangeboden tussentijdse evaluaties.10 
De toonzetting is een stuk minder vriendelijk dan bij het eerste overleg, ook van de zijde van 
de regeringsfracties. De woordvoerder voor het CDA, Rendert Algra, constateert dat er wel 
veel wordt gezegd over de benutting van de subsidiegelden, maar dat het ontbreekt aan daden. 
Het doel dient niet te zijn een “vollediger” benutting maar een “volledige” benutting. Me-
vrouw Bussemaker stelt vast dat er nog altijd geen voortgang is op het dossier en dat zulks 
ook voor de staatssecretaris een probleem oplevert. Er is kans op een herhaling van de pro-
blemen met het oude programma: onderbenutting en wellicht oneigenlijk gebruik. Als de 
staatssecretaris echt wil dat de ESF-gelden benut worden zal hij met betere resultaten moeten 
komen dan nu het geval is. Alle woordvoerders, inclusief die van de VVD, maken zich zorgen 
over de bureaucratische opstelling jegens het bedrijfsleven en over de aanhoudende proble-
men met de algemeen verbindend verklaarde sectorfondsen.  
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 Nieuwsbrief 15 van de Ondernemingsraad van het Agentschap SZW van 27 januari 2004. 
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 Persbericht van SZW van 28 januari 2004 (nr. 2004/18). 
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 Verslag van de bijeenkomst met het Departementaal Georganiseerd Overleg gehouden op 15 maart 
2004. 
8
 Kamerstukken II 2003/’04, 26 642, nr. 60. 
9
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 Verslag van het AO van 11 februari 2004. Kamerstukken II 2003/’04, 26 642, nr. 63. 
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Rutte kiest een slimme verdediging. Hij ziet het uitsluitend als zíjn taak ervoor te zorgen dat 
de faciliteiten er zijn om de aanvragen te doen. “Hij moet ervoor zorgen dat de paarden bij de 
haver kunnen, maar hij kan haver er niet met een trechter in gieten”, parafraseert hij een oud 
Engels spreekwoord.11 En het gaat naar zijn indruk de goede kant op. In totaal is er door het 
agentschap in 2003 voor een bedrag van € 288 miljoen aan beschikkingen afgegeven, terwijl 
dit in 2002 nog € 193 miljoen was en in 2001 € 91 mln. De staatssecretaris weet de woord-
voerders van PvdA en CDA niet te overtuigen, ook niet als hij het nog een keer probeert met 
de mededeling dat hij een systeemverantwoordelijkheid heeft en geen resultaatverantwoorde-
lijkheid. Algra vraagt in tweede termijn om prestatieafspraken waarop de Kamer de staatsse-
cretaris kan afrekenen. Bussemaker accepteert de beeldspraak niet: “Als dit geld niet tot be-
steding komt, heeft de staatssecretaris de haver niet goed naar de paarden gebracht”. Alleen 
VVD-woordvoerder en partijgenoot Frans Weekers heeft enig mededogen. Hij herinnert aan 
het droeve lot dat minister Melkert wachtte nadat hij zich – in zijn apocriefe herinnering – op 
aandrang van de Kamer had gericht op het snel wegzetten van de ESF-middelen.  
 
De Tweede Kamer laat het dit keer niet bij de uitkomsten van het algemeen overleg. Het ver-
slag komt op de agenda van de plenaire vergadering.12 Het CDA vraagt de staatssecretaris in 
een motie van het kamerlid Algra niet alleen het indienen van aanvragen actief te stimuleren, 
maar ook nadrukkelijker ondersteuning te bieden bij het correct opstellen van de aanvragen en 
het transparant maken van het uitvoeringstraject. De PvdA, op een idee gebracht door de in-
breng van Algra in het algemeen overleg, dient eveneens een motie in. Deze verzoekt de rege-
ring concrete prestatiedoelstellingen te formuleren over inzet en doel van ESF-middelen.13 
Staatssecretaris Rutte probeert er het beste van te maken. Hij beschouwt de motie-Algra als 
een aanmoediging voor het ingezette beleid en ontraadt de motie-Bussemaker. Hij krijgt zijn 
zin. De motie-Algra wordt aanvaard met alleen de stemmen van de VVD-fractie tegen. De 
motie-Bussemaker wordt verworpen, maar regeringsfractie D66 stemt voor.14 
 
22.4 Een nieuw programmadocument 
Halverwege de programmaperiode wordt een tussentijdse evaluatie van het ESF-programma 
uitgevoerd. Dat is geen spontaan initiatief van de Nederlandse autoriteiten, maar een verplich-
ting die is opgelegd in de Europese regelgeving. De evaluatie is voor de Europese Commissie 
de basis voor de toedeling van de prestatiereserve. Dat is een bedrag ter grootte van 4 procent 
van de voor een programma beschikbare middelen dat nog niet op voorhand is toegedeeld aan 
één van de maatregelen. Het is gereserveerd voor maatregelen binnen het programma die bij 
de tussentijdse evaluatie het beste hebben gepresteerd. Op grond van de uitkomsten van die 
evaluatie stellen de Nederlandse autoriteiten voor om de prestatiereserve voor het onderdeel 
“Activerend arbeidsmarktbeleid” (€ 63,4 miljoen) toe te delen aan de maatregel Scholing voor 
werkenden en voor het onderdeel “Een leven lang leren” (€ 12,5 miljoen) aan de Versterking 
van de beroepsbegeleidende leerweg (Ministerie van SZW, 2004, p. 11-12). 
 
Staatssecretaris Rutte grijpt de tussentijdse evaluatie aan voor het indienen van een geheel 
nieuw programmadocument voor de resterende jaren van de programmaperiode (Ministerie 
van SZW, 2003). Daarmee zoekt hij een oplossing voor de problemen die ontstaan doordat 
                                                          
11
 Het officiële verslag is iets minder plastisch: “hij kan de paarden niet dwingen de haver te eten”. De 
geciteerde tekst is ontleend aan de website van het CDA-kamerlid Algra (http://www.spegel .nl). Het 
Engelse spreekwoord luidt: “You can lead a horse to water, but you can’t make him drink”. 
12
 Handelingen II van 9 maart 2004, p. 3650-3654. 
13
 Kamerstukken II 2003/’04, 26 642, nrs. 64 en 65. 
14
 Handelingen II van 16 maart 2004, p. 3824. 
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gemeenten projecten organiseren voor werklozen zonder onderscheid naar duur van de werk-
loosheid. Ook introduceert hij een aantal nieuwe mogelijkheden voor de besteding van Euro-
pese subsidies. In het kader hieronder is de nieuwe structuur van het programma geschetst in 
termen van prioriteiten en maatregelen en de daar aan gekoppelde bedragen. In de daar ge-
noemde bedragen is de vrijval voor de jaren 2000 en 2001 verwerkt. In de herziene verdeling 
is ook het voorschot van € 122 miljoen opgenomen, dat op grond van artikel 32 van de veror-




Het Nederlandse ESF-3 programma 2000 – 2006 (budget € 1.611 miljoen) 
 
Prioriteit 1: Activering werkzoekenden en arbeidsgehandicapten 
A.  Activering werkzoekenden en arbeidsgehandicapten (€ 492 miljoen)   
 
Prioriteit 2: Een inzetbare beroepsbevolking 
B. Inzetbaarheid van de beroepsbevolking (€ 538 miljoen) 
         ▪  Voorkomen van instroom in ziekte en arbeidsongeschiktheid 
         ▪  Vergemakkelijken van de combinatie van arbeid en zorg 
C.  Scholing voor werkenden (€ 203 miljoen) 
D.  Kleine subsidies: dagindeling e.a. (€ 32 miljoen) 
 
Prioriteit 3: Een leven lang leren 
E.  Bestrijding voortijdig schoolverlaten (€ 190 miljoen)                                              
F. Versterking beroepsbegeleidende leerweg (€ 59 miljoen) 
G. Praktijkonderwijs en Voortgezet Speciaal onderwijs (€ 44 miljoen)  
 
Prioriteit 4: Technische bijstand 
H/I.  Bekostiging van de activiteiten van het Agentschap SZW (€ 53 miljoen) 
 
 
In het herziene programma is er een aanpassing van prioriteit 1. Daaronder wordt niet langer 
alleen de preventieve aanpak voor kortdurend werklozen begrepen, maar ook die voor langdu-
rig werklozen en arbeidsgehandicapten. Daarmee wordt teruggekomen op de eerdere conces-
sie aan de Europese Commissie bij de start van de programmaperiode om de aanpak van kort-
durende en langdurige werkloosheid in aparte maatregelen onder te brengen. Ook wordt de 
doelgroep van het UWV formeel aan deze prioriteit toegevoegd. Tegelijk met de overheveling 
van de doelgroep langdurig werklozen wordt de gehele invulling van prioriteit 2 (inzetbare 
beroepsbevolking) opnieuw vormgegeven. Maatregel B omvat twee nieuwe acties. De eerste 
is de bestrijding van ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid, primair een taak van het geor-
ganiseerde bedrijfsleven. De tweede is het vergemakkelijken van de combinatie van zorg en 
arbeid. De taak van SZW bij de uitvoering van het programma wordt uitgebreid. De directie 
Coördinatie Emancipatiebeleid neemt op zich om voor de resterende programmaperiode het 
gebruik van deze maatregel te bevorderen.15 De maatregel scholing voor werkenden wordt 
uitgebreid tot opleidingen op HBO-niveau. Ook wordt het budget substantieel uitgebreid in 
verband met de gebleken belangstelling van de sectorfondsen. Het jaarlijkse budget voor klei-
ne subsidies, waarvoor het ministerie van SZW zelf als aanvrager optreedt, wordt verdrievou-
digd. De middelen zijn bovendien niet alleen meer beschikbaar voor projecten dagindeling 
                                                          
15
 Kamerstukken II 2004/’05, 26 642, nr. 71.  
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maar ook voor de arbeidsintegratie van allochtone vrouwen, jeugdige werklozen en ouderen. 
Bij “Een leven lang leren” wordt de maatregel voor het praktijkonderwijs uitgebreid tot het 
voortgezet speciaal onderwijs voor gehandicapte jongeren. Aan de kring van instanties die 
reguliere aanvragen kunnen indienen wordt nu ook de Centrale organisatie voor Werk en In-
komen toegevoegd. Alleen het probleem van de inzet als private cofinanciering van middelen 
van sectorfondsen die algemeen verbindend zijn verklaard, blijft vooralsnog onopgelost.  
 
De grondige herziening van het programmadocument is de laatste beleidsdaad van staatsse-
cretaris Rutte voor het ESF. In juni 2004 wordt hij benoemd tot staatssecretaris van Onderwijs 
na het aftreden van zijn partijgenote Nijs. Als opvolger van Rutte op het ministerie van SZW 
wordt Henk van Hoof benoemd, de oud-staatssecretaris van Defensie. 
 
22.5 De rust lijkt weergekeerd 
Eerste actie van de nieuwe staatssecretaris is de ondertekening van de regeling waarmee de 
subsidieregeling ESF-3 en het beleidskader worden aangepast aan de door de Europese 
Commissie goedgekeurde herziening van het programmadocument.16 Ondanks de aanzienlijke 
verruiming van de subsidiemogelijkheden zijn nog altijd geen subsidieplafonds in het beleids-
kader opgenomen. Maximale flexibiliteit met het oog op het bereiken van een volledige uit-
putting van de middelen blijft centraal staan. Wel is dit keer een einddatum voor het indienen 
van nieuwe aanvragen vastgelegd. Die is gesteld op 15 december 2007. Eveneens met het oog 
op een maximale uitputting van de beschikbare Europese middelen en het voorkomen van 
decommitteringen, valt eind 2004 het besluit om veel meer middelen aan projecten toe te ken-
nen dan door de Commissie beschikbaar zijn gesteld. Op grond van de realisatiecijfers tot dan 
toe is het beeld dat slechts de helft van de aan projecten toegekende middelen ook daadwerke-
lijk wordt afgerekend. Overcommittering in deze omvang is een novum. In de periode 1994-
’99 was die niet toegestaan voor de ESF-programma’s in beheer van het ministerie (BUESI). 
Arbeidsvoorziening kende in de meeste jaren van die periode wel meer subsidie toe dan be-
schikbaar was, maar in beperkte mate. De gemiddelde overcommittering bedroeg toen zo’n 15 
procent. De oud-president van de Algemene Rekenkamer oordeelde daarover gunstig in zijn 
rapport over die periode (Koning, 2001b, deel 1, p. 36). “Overcommittering heeft niet geleid 
tot overrealisatie van de beschikbare budgetten en heeft positief bijgedragen aan een optimale 
benutting van het ESF-budget”, schreef hij. 
 
Staatssecretaris Van Hoof informeert de Tweede Kamer eind augustus 2004 over stand van 
zaken bij de uitvoering van de Nederlandse programma’s medio 2004, begin februari 2005 
over de stand per ultimo 2004 en in augustus 2005 nog eens over de stand medio 2005.17 De 
teneur van de rapportages is voorzichtig positief. De vrijval van de voor het jaar 2002 be-
schikbare middelen voor ESF-3 is lager dan verwacht (€ 79 miljoen in plaats van € 100 mil-
joen) en loopt over 2003 terug tot nihil. Het bedrag aan toegekende ESF3-subsidies vertoont 
een flinke stijging en bereikt eind september 2005 de € 1,7 miljard. Na de verruiming van de 
subsidieregeling neemt het aantal aanvragen van subsidies door gemeenten aanzienlijk toe, zij 
het dat nog altijd slechts één vijfde van de gemeenten subsidie aanvraagt. In december 2004 
kan Van Hoof nog melden dat hij overeenstemming heeft bereikt met de Europese Commissie 
over het toelaten van de gelden van algemeen verbindend verklaarde sectorfondsen als parti-
culiere cofinanciering voor projecten, zodat ook een verdere toename van de benutting van 
het ESF door sectorfondsen in het verschiet ligt.18 
 
                                                          
16
 Wijziging subsidieregeling ESF-3 en ESF-beleidskader 2001. Stcrt. 2004/133, p. 16. 
17
 Kamerstukken II 2003/’04, 26 642, nr. 68 en Kamerstukken II 2004/’05, 26 642, nrs. 71 en 72. 
18
 Kamerstukken II 2004/’05, 26 642, nr. 70. 
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Nog niet alles gaat overigens naar wens, vooral bij de implementatie van de nieuw in het pro-
gramma opgenomen maatregelen. In de maatregel voor het vergemakkelijken van de combi-
natie van arbeid en zorg is anderhalf jaar na de wijziging van het programma nog geen enkele 
subsidie aangevraagd. Dit ondanks de eerdere aankondiging dat SZW zelf de benutting van de 
beschikbare gelden zou bevorderen. Via een clusteraanvraag zouden niet alleen gemeenten 
maar ook scholen en instellingen voor kinderopvang ESF-middelen kunnen aanvragen voor 
samenwerkingsprojecten. De vertraging wordt veroorzaakt door discussies over de vraag wie 
als clusteraanvrager gaat optreden. Aanvankelijk is het de bedoeling dat die rol wordt vervuld 
door de directie Coördinatie Emancipatiebeleid van het ministerie. Maar in juni 2004 beslist 
secretaris-generaal Ruys dat hij dat niet wil wegens het risico van functievermenging. SZW 
zal de rol van aanvrager alleen op zich nemen als geen volwaardige andere partij bereid wordt 
gevonden. In augustus verklaart het sectorfonds Zorg en Welzijn zich bereid om als cluster-
aanvrager op te treden, maar in december trekt het fonds zich om interne redenen al weer te-
rug. Overleg met het ministerie van Onderwijs leidt uiteindelijk tot de afspraak dat het agent-
schap Centrale Financiën Instellingen van dat ministerie de rol van clusteraanvrager op zich 
neemt. Voorwaarde is wel dat de bestuurlijke en financiële verantwoordelijkheid door On-
derwijs en SZW zal worden gedeeld. Daartoe wordt een stuurgroep ingericht op het niveau 
van directeuren-generaal. Om het financiële risico beheersbaar te houden worden de instellin-
gen voor kinderopvang en later ook scholen uitgesloten als aanvrager. Alleen gemeenten en 
provincies mogen bij CFI subsidie aanvragen. Het vormgeven van de subsidieregeling en het 
inrichten van de clusteraanvraag kosten vervolgens nog aanzienlijk meer tijd dan verwacht 
(Kokhuis, 2005, p. 31-32). 
 
De reacties vanuit de Tweede Kamer op de rapportages van de staatssecretaris zijn gematigd. 
In het overleg dat de kamercommissie op 13 oktober 2004 aan diens eerste voortgangsrappor-
tage wijdt, zijn alleen de woordvoerders van de fracties van CDA, VVD en PvdA aanwezig. 
Er zijn nog wel vragen over het achterblijvende aantal aanvragen van gemeenten en over het 
kleine aantal ondernemingen uit het midden- en kleinbedrijf dat subsidies verkrijgt. Maar een 
scherp debat wordt het zeker niet en de staatssecretaris krijgt duidelijk het voordeel van de 
twijfel. De tweede en derde voortgangsrapportage neemt de commissie zelfs voor kennisge-
ving aan. Zij ziet geen reden er nog een afzonderlijk overleg aan te wijden.19 De Tweede Ka-
mer is eindelijk gerustgesteld, mogelijk een handje geholpen door het feit dat de staatssecreta-
ris het niet nodig heeft gevonden de Kamer te verontrusten met informatie over de opschor-
ting van de betalingen door de Europese Commissie begin 2004 en de hervatting van de beta-
lingen in november van dat jaar. 
 
22.6   De tweede tranche van EQUAL 
Voor de projecten in de tweede ronde van EQUAL (2004-’06) is € 104 miljoen uit het ESF 
beschikbaar.20 Evenals voor de tweede helft het ESF3-programma wordt voor de tweede tran-
che van het Nederlandse EQUAL-programma een nieuw programmadocument opgesteld. Op 
een aantal punten zijn de negen thema’s aangepast waarvoor projectsubsidie kan worden aan-
gevraagd. Het meest opvallend zijn de extra aandacht voor de re-integratie van arbeidsgehan-
dicapten, de toevoeging van tussenschoolse opvang en de wijziging in het thema asielzoekers 
wegens de verandering van het kabinetsbeleid. De projecten kunnen zich voortaan richten op 
de scholing van asielzoekers die zullen terugkeren naar hun land van herkomst. Ook in de 
verdeling van de Europese middelen over de onderdelen van het programma wordt enige wij-
                                                          
19
 Besluitenlijsten van de procedurevergadering van de vaste commissie voor SZW van dinsdag 8 fe-
bruari 2005, punt 24 en van dinsdag 6 september 2005, punt 60. 
20
 Het ESF-EQUAL Beleidskader 2004 (Stcrt. 2004/78, p. 10) noemt een bedrag van € 128 miljoen. 
Daarin zijn ook nog niet bestede middelen voor de eerste tranche begrepen. 
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ziging aangebracht, zij het minder dan SZW op grond van de ervaringen in de eerste ronde 
had gewenst. Een belangrijk verschil met de eerste tranche is dat de in § 20.4 bekritiseerde 
cofinanciering door het ministerie van projecten van derden is vervallen. Er is alleen nog een 
bedrag van € 7 miljoen voor projecten van het ministerie zelf beschikbaar.21 
 
Aanvragers krijgen tot 1 juli 2004 de gelegenheid om voorstellen voor nieuwe projecten in te 
dienen. Het aantal projecten dat wordt ingediend is iets kleiner dan in de eerste ronde. Dit 
keer zijn er 224 voorstellen. De selectie van de voorstellen is op een geheel nieuwe leest ge-
schoeid. Naast de vormtoets die het Agentschap SZW op alle voorstellen uitvoert, vindt de 
selectie van de meest vernieuwende projecten nu niet langer plaats door deskundigen maar 
door vijf zogenoemde nationale thematische netwerken. Deze NTN waren kort daarvoor inge-
steld voor de periode 2004-’08 met behalve de selectietaak voor de tweede ronde ook de ver-
antwoordelijkheid om uit zowel de eerste als de tweede ronde de projecten te verkiezen die 
een voorbeeldfunctie hebben en de taak om aanbevelingen te doen voor een bredere toepas-
sing van dergelijke goede voorbeelden.22 Ze hebben een onafhankelijke deskundige als voor-
zitter. De leden zijn afkomstig uit de betrokken ministeries en uit organisaties die actief zijn 
op het desbetreffende beleidsterrein. Ieder NTN heeft een technisch secretaris uit het agent-
schap en een inhoudelijk secretaris uit de meest betrokken afdeling van het ministerie.  
 
Van de 224 ingediende voorstellen worden in eerste aanleg 132 geselecteerd die verder uit-
gewerkt mogen worden. Van de 92 geweigerde projecten gaan er 87 in bezwaar. Kennelijk is 
de acceptatie van de nieuwe wijze van beoordeling niet groot. Vijf van de ingediende bezwa-
ren worden toegewezen. Voor de uitwerking van de 137 geselecteerde voorstellen wordt € 4 
miljoen uitgetrokken. De uitgewerkte voorstellen leiden in 117 gevallen tot een positieve be-
schikking voor een bedrag van in totaal € 97 miljoen. De onderbenutting is bij de start van de 
projecten dus ongeveer € 3 miljoen. In de eerste ronde was het nog een probleem dat niet voor 
alle thema’s voldoende geschikte projecten waren ingediend. Bij de tweede ronde doet zich 
dat minder voor. Van de vijf projecten die zijn geaccepteerd na bezwaar gaat maar één daad-
werkelijk van start. 23  
 
22.7  Een onderzoek naar het risico van fraude 
Als bijlage bij de voortgangsrapportage over de eerste helft van 2005 stuurt staatssecretaris 
Van Hoof een beknopt rapport naar de Tweede Kamer. Het is opgesteld door de Sociale In-
lichtingen- en Opsporingsdienst en het Agentschap SZW. Het bevat een thematische verken-
ning van de SIOD over de potentiële risico’s voor het plegen van fraude door de ontvangers 
van ESF-subsidie en een uiteenzetting van de maatregelen die het agentschap heeft genomen 
om fraude tegen te gaan. Het geeft aan dat in 2004 nog altijd bij de afrekening van één op vijf 
projecten correcties werden aangebracht tot een totaal van vier procent van de toegekende 
subsidies. Het agentschap had echter nog geen aanleiding gezien om aangifte te doen wegens 
vermoedens van strafbare feiten. Conclusie van het rapport is dat de risico’s vooral via pre-
ventieve, controle en bestuursrechtelijke maatregelen worden aangepakt, maar dat de nood-
zaak tot strafrechtelijke interventie niet volledig kan worden uitgesloten. Om die reden wordt 
in samenwerking met het Openbaar Ministerie een nieuw handhavingsprotocol ontwikkeld. 
Dit bepaalt voor welke delicten en onder welke randvoorwaarden strafrechtelijke handhaving 
is aangewezen. Het protocol moet bijvoorbeeld procesafspraken over (model)aangiften en 
strafrechtelijke onderzoeken gaan bevatten.  
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 SEOR, 2005, hoofdstuk 8 en Eindverslag EQUAL, 2010, p.9. 
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 Instellingsbesluit Nationaal Thematische Netwerken ESF-EQUAL, Stcrt. 2004/9, p.15.  
23
 SEOR, 2005, p. 123; Agentschap SZW, 2006, p. 23-25; idem, 2007, p. 23-26; idem, 2008b, p. 17. 
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De redenen om het rapport van SIOD en Agentschap SZW naar de Tweede Kamer te sturen 
zijn de publicatie van de startnotitie van het SIOD-onderzoek op de website geduvel.org en de 
aandacht die het weekblad Binnenlands Bestuur er tot twee maal toe aan besteedt. Naar aan-
leiding van een discussie in de Tweede Kamer over de stroeve afwikkeling van de strafzaken 
uit de oude programmaperiode meldt het blad op 6 mei dat SZW dit keer beter voorbereid 
lijkt op onoorbaarheden met ESF dan in 1999: 
 
Zo onderzoekt de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst (…) bijvoorbeeld of 
het meer opsporingsonderzoek in ESF-zaken moet gaan verrichten. Het rapport 
hierover is volgens het ministerie nog niet afgerond en bovendien ongeschikt voor 
openbaarheid.24 
 
Twee weken later komt het blad nog een keer op het onderzoek terug. Het beschikt inmiddels 
over de uitgelekte startnotitie en constateert daaruit dat de vraagstelling veel ruimer is dan de 
vraag of meer opsporingsonderzoek in ESF-zaken moet worden gedaan. De SIOD heeft de 
ESF-subsidiemarkt verkend en een hypothese geformuleerd over fraudepatronen in de markt. 
Het ministerie is inmiddels al minder stellig over het niet-afgeronde karakter en de openbaar-
making:  
 
Hoewel het rapport volledig geanonimiseerd is, is het niet bedoeld voor de open-
baarheid, laat een SIOD-voorlichter weten. Maar omdat het momenteel de aan-
dacht van Kamerleden en de media heeft, overweegt het ministerie van Sociale 
Zaken het vrij te geven.25 
 
Met de toezending van het gezamenlijke rapport van SIOD en Agentschap SZW in augustus 
2005 denkt het ministerie tegemoet te zijn gekomen aan de druk tot openbaarmaking. Maar 
dat is buiten de waard gerekend. Dat is een oude bekende: George Deibel.  
 
Voor het onderzoek van de SIOD waren interviews gehouden met 22 personen die in verschil-
lende hoedanigheden bij opsporingsonderzoeken betrokken waren geweest. De onderzoekers 
hadden een minder gelukkige hand gehad bij het selecteren van respondenten. Eén van de 
geïnterviewden was namelijk Deibel, ervaringsdeskundige wegens vermeende fraude bij het 
roemruchte project Futuro Laboral. Op de website voor “gedupeerden van het ESF”, waarvan 
hij initiatiefnemer is, publiceert hij de hem aangereikte startnotitie van het onderzoek. Ook 
trekt hij in twijfel dat met de toezending van het gezamenlijke rapport ook de volledige rap-
portage van het onderzoek is gepubliceerd. Volgens hem wordt in het echte rapport niet alleen 
over frauderisico’s en mogelijke daders gesproken, maar ook over het falen van de overheid 
zelf: onvoldoende en onduidelijke informatie, het tijdens de uitvoering van projecten wijzigen 
van procedures en voorwaarden en het vooraf onvoldoende definiëren van beoordelingscrite-
ria. Al deze zaken zijn volgens Deibel door de minister in zijn rapportage weggemoffeld, ter-
wijl deze problemen zich ook onder ESF-nieuw voordoen.26 
 
Voor het Tweede Kamerlid De Wit (SP) zijn de aantijgingen aanleiding om schriftelijke vra-
gen te stellen aan de staatssecretaris. Hij wil weten of het aan de Tweede Kamer toegezonden 
rapport het enige resultaat is van het uitvoerige (volgens de planning meer dan 1000 uren kos-
tende) onderzoek en vraagt ook eventuele achterliggende deelrapporten en studies aan de 
Kamer aan te bieden. Van Hoof antwoordt dat het rapport dat aan de Tweede Kamer is ge-
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 M. van der Kooij, ESF-subsidies: door schade en schande. BB van 6 mei 2005. 
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 ESF-fraude in nieuwe periode onderzocht. BB van 19 mei 2005. 
26
 http://www.geduvel.org: Minister misleidt de Kamer. 
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zonden, het eindresultaat is van het SIOD-onderzoek en dat het is opgesteld door de SIOD en 
Agentschap SZW gezamenlijk. Hij bevestigt dat aan het rapport gespreksverslagen ten grond-
slag liggen en analyses van strafrechtelijke onderzoeken. Vanwege de privacygevoeligheid en 
de werkzaamheden van de SIOD als bijzondere opsporingsdienst ligt openbaarmaking vol-
gens hem niet in de rede.27  
 
Binnenlands Bestuur verwoordt de twijfels van George Deibel en de zijnen over het antwoord 
van de staatssecretaris. Het rapport is een slap aftreksel van het echte rapport dat nog ergens 
in een la op het ministerie ligt. Eén van de onderzoekers had Deibel immers verteld dat zij 
hadden vastgesteld dat het ministerie ook in de nieuwe programmaperiode nog aanvragen 
voor subsidie had goedgekeurd die later tot problemen met Brussel konden leiden. Daarvan 
was in het rapport niets terug te vinden. Ook De Wit houdt zijn twijfels. Hij kondigt een ver-
zoek aan om de achterliggende stukken vertrouwelijk te mogen inzien. “In het slechtste geval 
is het openbare stuk een cover-up”, zegt hij tegen het weekblad.28  
 
Diezelfde dag nog wordt de kwestie volstrekt weggedrukt door een nieuw incident: de onver-
hoedse sluiting van het ESF3-loket. De vraag om de achterliggende stukken van het rapport 
vertrouwelijk te mogen inzien wordt overigens nog wel (voor een deel) gehonoreerd. Van 
Hoof stemt begin december 2005 in met vertrouwelijke inzage in de oorspronkelijke analyse 
van de SIOD, maar weigert uit overwegingen van privacy inzage in de aan die analyse ten 
grondslag liggende gespreksverslagen.29 De Wit komt er niet meer op terug. Waarschijnlijk 
heeft hij vastgesteld dat er inderdaad sprake was van een cover-up, maar dan de cover-up van 
een ondermaats onderzoek van een onhandige opsporingsdienst. 
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23   De sluiting van het ESF-loket 
 
De verruiming van de mogelijkheden om in het herziene ESF3-programma subsidie aan te 
vragen, blijkt een groot succes. Vanaf augustus 2004 is er een toename van het aantal inge-
diende projecten en van de bedragen waarvoor subsidie wordt gevraagd. Het per maand aan-
gevraagde bedrag is gemiddeld het vier- of vijfvoudige van dat in de voorafgaande periode. 
De toegenomen belangstelling biedt het agentschap de kans de achterstand bij de besteding 
van de voor 2003 beschikbare middelen weg te werken. Ook een volledige benutting van de 
middelen voor 2004 komt in zicht. Binnen SZW bestaat niet de indruk dat de groei van de 
aangevraagde bedragen problemen gaat opleveren. Eind 2004 brengt het departement de nog 
bestaande risico’s van het ESF in kaart. De mogelijkheid dat de vast te stellen subsidies het 
budget zullen overtreffen, wordt als een (beheersbaar) risico gesignaleerd. In maart 2005 oor-
delen secretaris-generaal Ruys en DG Arbeidsmarkt en Bijstand Van den Bos dat ESF-3 geen 
grotere risico’s herbergt dan andere subsidieregelingen. De frequentie van de rapportages aan 
de staatssecretaris wordt teruggebracht van maandelijks naar tweemaandelijks (Kokhuis, 
2005, p. 21 en 30). 
 
23.1  De groei van het aantal subsidieaanvragen 
Eind augustus 2005 meldt staatssecretaris Van Hoof aan de Tweede Kamer dat de subsidie-
aanvragen die op behandeling wachten, vergeleken met het jaar daarvoor bijna zijn verdub-
beld tot  427 miljoen. Het bedrag dat in het eerste halfjaar 2005 kon worden toegekend, is 
gestegen tot  420 miljoen. Over de toereikendheid van de beschikbare middelen maakt hij 
zich echter geen zorgen: 
 
De toegenomen belangstelling voor ESF is een verheugend feit, met daarbij de 
wetenschap dat er voorlopig geen tekorten zullen optreden, omdat de realisatie-
graad van afgeronde projecten op dit moment gemiddeld rond de 52% ligt.1 
 
De kamercommissie ziet in de voortgangsrapportage geen aanleiding voor overleg met de 
staatssecretaris. Alles gaat naar wens. De enige dissonant is een persbericht van het ANP (23 
augustus) bij de publicatie van de rapportage met de mededeling dat al 90 percent van de 
ESF-middelen is benut. Er is nog slechts  100 miljoen beschikbaar. Dat gaat uit van de bere-
kening dat na de eerdere decommitteringen nog  1,5 miljard aan Europese subsidie beschik-
baar is en dat eind juni 2005 al voor  1,4 miljard aan subsidies is verleend. Het Agentschap 
SZW rectificeert de door het ANP verspreide boodschap onmiddellijk op zijn website. Er zijn 
nog ruimschoots voldoende Europese middelen beschikbaar ( 740 miljoen) als rekening 
wordt gehouden met de beperkte benutting van de verleende subsidies.2 Kennelijk heeft het 
agentschap in zijn berekeningen geen rekening heeft gehouden met de aanvragen die eind juni 
nog op beoordeling wachten ( 427 miljoen) en met de aanvragen die in juli en de eerste drie 
weken van augustus al zijn binnengekomen ( 273 miljoen). 
 
Twee maanden later is de berichtgeving van het agentschap een geheel andere. Op 28 oktober 
meldt dezelfde website dat het ESF3-loket gesloten wordt omdat alle middelen zijn benut en 
omdat een risico voor de rijksbegroting ontstaat. Achteraf vraagt men zich af hoe dat zo snel 
heeft kunnen gebeuren. 
 
                                                          
1
 Kamerstukken II 2004/’05, 26 642, nr. 72. 
2
 http://agentschap.szw.nl: Nog 50% van de ESF-gelden beschikbaar (24 augustus 2005). 
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23.2   De grenzen van het budget komen in zicht 
Wat is er gebeurd tussen het moment dat Van Hoof meldde dat voorlopig geen tekorten zou-
den optreden en de plotselinge sluiting van het ESF3-loket op 28 oktober? De eerste vier we-
ken na de geruststellende mededeling op de website van het agentschap lijkt er weinig aan de 
hand. Pas op 21 september wordt de staatssecretaris geïnformeerd over de ontwikkeling van 
het aantal aanvragen in juli ( 138 miljoen) en augustus ( 177 miljoen). De aanbiedingsnota 
bij deze voortgangsrapportage van de directie Arbeidsmarkt/ESM spreekt voor het eerst over 
de noodzaak van een vervroegde sluiting: 
 
Door de grote stijging van het aantal aanvragen nadert het moment dat het ESF-
budget volledig gecommitteerd zal zijn. Indien het huidige tempo gelijk blijft zal 
in het voorjaar van 2006 een voortijdige verplichtingenstop onvermijdelijk zijn. 
(Kokhuis, 2005, p. 36) 
 
Voor de eerste week van oktober wordt een nieuwe nota aangekondigd met scenario’s voor 
het selectief remmen van aanvragen en voor het bepalen van het tijdstip van een eventuele 
verplichtingenstop.  
 
De nota van de directeur Arbeidsmarkt met de aangekondigde scenario’s komt op 10 oktober 
gereed; hij is gericht aan de DG AMB, nog niet aan de staatssecretaris. De nota schetst op 
welke manieren het ministerie met de uitputting van het ESF3-budget kan omgaan. De kern-
vraag is welke realisatie gebruikt moet worden voor de berekeningen. De gemiddelde realisa-
tiegraad van 52 procent is de afgelopen jaren vrij stabiel gebleken. Het is echter niet uitgeslo-
ten dat het cijfer zal dalen of stijgen. Een stijging, bijvoorbeeld door een toename van de kwa-
liteit van de ingediende projecten, leidt tot een financieel risico voor de rijksbegroting. Met 
het oog op dit risico adviseert hij om vooralsnog van 60 procent benutting uit te gaan. Als 
deze realisatie wordt gehanteerd én de aanvragen blijven doorgaan in het tempo van septem-
ber ( 100 miljoen), dan is vanaf december 2005 een aanvragenstop noodzakelijk. Bij een 
realisatie van 55 procent zou dat in februari / maart 2006 het geval zijn. Hij adviseert verder 
om plafonds per maatregel vast te stellen en enkele maatregelen direct te sluiten. DG AMB 
besluit de volgende dag tot een gesprek met het ministerie van Financiën over het te hanteren 
realisatiepercentage. Ook moet de noodzakelijke wijziging van de regels worden voorbereid 
(Kokhuis, 2005, p. 40-41).  
 
Op 13 oktober plaatst het agentschap de uitvoeringsrapportage tot en met het derde kwartaal 
van 2005 op zijn website. Gemeld wordt dat al bijna  1,7 miljard aan aanvragen voor subsi-
die is goedgekeurd en dat nog eens  580 miljoen aan aanvragen in behandeling is. Het be-
richt sluit af met de mededeling dat er nog “enige ruimte voor nieuwe aanvragen” is, maar dat 
de grenzen van het beschikbare budget wel in zicht komen. 
 
De nota aan DG AMB wordt op 14 oktober gevolgd door een nota aan de staatssecretaris. 
Directeur Feringa adviseert dit keer om voorlopig een realisatiepercentage van 55 te hanteren 
indien het ministerie van Financiën daarmee akkoord gaat. Hij adviseert ook om plafonds per 
maatregel in te stellen en dit te bespreken in het Monitor Comité. In dit comité hebben verte-
genwoordigers van de belangrijkste categorieën van aanvragers zitting en een vertegenwoor-
diger van de Europese Commissie. Spoed is geboden. Het opraken van het budget begint bij 
de aanvragers bekend te worden waardoor onrust kan ontstaan. Ondanks deze waarschuwing 
reageert de staatssecretaris pas op 19 oktober. Hij geeft aan te willen rekenen met een benut-
ting van 60 procent of hoger. “Safety first met periodieke herijking”, schrijft hij. “Geen risico 
voor de eigen of rijksbegroting” (Kokhuis, 2005, p. 41). 
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De ambtelijke voorbereidingen voor het vaststellen van plafonds per maatregel en het sluiten 
van de meest overvraagde maatregelen worden een week later ingehaald door de groei van het 
aantal aanvragen. Op basis van de cijfers tot en met 25 oktober rapporteert de directeur AM 
aan de bewindslieden dat er weer een sterke stijging is. Het ESF3-buget is vrijwel uitgeput als 
wordt gerekend met een realisatie van 60 percent. Hij adviseert een directe stop voor de maat-
regelen die de sectorfondsen benutten om nog enige sturingsmogelijkheid te behouden. Als in 
de ochtend van 27 oktober nog eens voor  100 miljoen aan aanvragen binnenkomt, besluit 
Van Hoof om 15:15 uur het loket met onmiddellijke ingang te sluiten. Wegens de noodzake-
lijke ambtelijke en politieke voorbereidingen is de formele sluiting van het ESF3-loket op 28 
oktober om 9:00 uur. Op 27 oktober en op 28 oktober vóór 9:00 uur zijn dan al 170 aanvragen 
bij het agentschap binnengekomen ( 393 miljoen). Direct na de sluiting volgen op 28 oktober 
nog eens 154 aanvragen ( 298 miljoen). In de laatste drie dagen van de maand druppelen nog 
54 aanvragen binnen ( 157 miljoen).3  
 
     Figuur 23.1:  Bedrag aan aanvragen augustus 2004-oktober 2005  






















De informatie die de Tweede Kamer ontvangt over de financiële consequenties van de plotse-
linge hausse in de laatste weken van oktober is onderkoeld. Ondanks het sterk gestegen aantal 
aanvragen tot 28 oktober 9:00 uur zijn in beginsel voldoende Europese middelen beschikbaar 
indien de realisatiegraad van de gesubsidieerde projecten niet uitstijgt boven het gemiddelde 
in de periode voor de verruiming van de subsidieregeling. Elke procentpunt daarboven bete-
kent een schadepost voor de rijksbegroting van ongeveer  20 miljoen. Een realisatiegraad 
van 60 procent, zoals Van Hoof veiligheidshalve wil aanhouden, betekent volgens deze bere-
kening een schadepost van  140 miljoen.4 Bij de voorbereiding van de begroting voor 2007 
wordt dit bedrag inderdaad op de SZW-begroting opgevoerd in twee tranches van  70 mil-
joen voor de jaren 2008 en 2009.5  
                                                          
3
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 85. 
4
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 77, p. 4-5. 
5
 Kamerstukken II 2006/’07, 30 800 XV, nr. 2, p. 24 en p. 120. 
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Voor de secretaris-generaal zijn de gebeurtenissen aanleiding om al op 1 november aan de 
inspecteur-generaal van het ministerie, Leo Kokhuis, de opdracht te verstrekken om na te 
gaan waarom binnen SZW de noodzaak van een vervroegde sluiting van het ESF3-loket on-
voldoende is voorzien. Tegelijkertijd start een ander onderzoek, eveneens in opdracht van de 
SG, naar mogelijk onoorbaar gedrag van medewerkers van het ministerie. Hebben zij wellicht 
sommige aanvragers geïnformeerd over de op handen zijnde sluiting? (Kokhuis, 2005, p. 3 en 
p. 7). 
 
23.3   Reacties uit de kring van de aanvragers 
De plotselinge sluiting van het loket leidt tot verontwaardigde reacties van de belangenorgani-
saties en van aanvragers die te laat zijn met het indienen van hun projecten. Eén van de eer-
sten die protesteert is de werkgeversorganisatie VNO-NCW. Directeur Sociale Zaken Jan 
Willem van den Braak meldt dat vooral het onverwachte en rigoureuze karakter van de slui-
ting heeft geleid tot veel ongenoegen onder zijn leden. Waarom wordt geen wachtlijst inge-
richt van aanvragen die te laat zijn binnengekomen, voor het geval in een latere fase nog fi-
nanciële ruimte ontstaat? Wat zijn de perspectieven voor aanvragers die door de voortijdige 
sluiting gepasseerd zijn? Hoe kunnen zij toch geholpen worden?6 De toon van de brief is be-
grijpelijkerwijs wat plichtmatig. Juist de sterke toename van aanvragen uit zijn kring heeft 
immers geleid tot de voortijdige uitputting van het budget. In de maanden september en okto-
ber gaat tweederde van de aanvragen naar de maatregel Scholing van werkenden. Tot de 
grootste aanvragers in de laatste uren voor de sluiting van het loket behoren het sectorfondsen 
voor de groothandel, de ICT-branche, de financiële dienstverleners (o.a. ABN AMRO) en de 
metaal- en elektrotechnische industrie (Kokhuis, 2005, p. 50-51). 
 
Ook de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en de BVE Raad uiten hun verontrusting.7 
De brief van de VNG is scherp van toon. De vereniging heeft “met verbijstering” kennis ge-
nomen van de sluiting en meent dat er sprake is van “bestuurlijke wanprestatie”. Zij wijst erop 
dat door de sluiting van ESF de regeling Dagarrangementen en Combinatiefuncties niet kan 
worden uitgevoerd. De ministers De Geus (SZW) en Van der Hoeven (OCW) hebben aan 
gemeenten toegezegd dat  100 miljoen uit het ESF beschikbaar komt ten behoeve van voor- 
en naschoolse kinderopvang in brede scholen. Op advies van deze ministers hebben gemeen-
ten gewacht met het doen van aanvragen tot 1 november 2005. En nu dreigen ze met lege 
handen te blijven staan. Ook de integratie van allochtone vrouwen via het project TaalTotaal 
kan niet meer in de afgesproken vorm worden uitgevoerd. Het ministerie van Justitie heeft 
wel  45 miljoen beschikbaar gesteld, maar die kan nu geen cofinanciering meer vormen voor 
extra ESF-subsidie. De BVE Raad is als brancheorganisatie van de onderwijsinstellingen in 
het de volwasseneneducatie nauw betrokken. De raad wijst erop dat de financiering van Taal-
Totaal onderdeel is van een convenant dat de staat met de branche heeft gesloten. De verwij-
zing van de VNG en de BVE Raad naar het project ligt gevoelig omdat het een direct uitvloei-
sel is van de aanbevelingen van de Commissie Participatie van Vrouwen uit Etnische Minder-
heden (PaVEM). Daarvan maakte een aantal bekende Nederlanders deel uit, waaronder Prin-
ses Máxima. De BVE Raad wijst er in haar brief ook nog op dat door de sluiting van het ESF-
loket niet voldoende middelen meer beschikbaar zijn voor het tegengaan van voortijdig 
schoolverlaten, een andere prioriteit van het kabinet. Beide organisaties dringen erop aan dat 
alternatieve financiering wordt geboden voor deze programma’s en projecten. 
                                                          
6
 Brief van 3 november 2005 (kenmerk 05/13.825/jK/Bo). 
7
 Brief van de VNG aan de kamercommissie voor SZW van 3 november 2005 (kenmerk SEZ/ 




Het kabinet komt Van Hoof snel te hulp. Erkend wordt dat toezeggingen zijn gedaan voor 
allochtone vrouwen, voor jongeren zonder startkwalificatie en voor het opzetten van voor- en 
naschoolse opvang, zonder dat de benodigde middelen binnen het ESF-programma zijn gere-
serveerd. Ter compensatie wordt uit de algemene middelen een bedrag van maximaal  195 
miljoen beschikbaar gesteld voor dezelfde doelstellingen, doelgroepen en kostensoorten die 
zouden zijn bereikt met ESF-subsidie. Het Agentschap SZW moet beoordelen of aan de 
voorwaarden is voldaan. Het gaat om  45 miljoen voor TaalTotaal, te besteden door gemeen-
ten in de jaren 2006 en 2007,  50 miljoen in het schooljaar 2006-’07 voor projecten die tot 
doel hebben jongeren hun opleiding te laten afronden met een startkwalificatie en  100 mil-
joen voor het programma Dagarrangementen, te besteden door gemeenten en provincies in de 
jaren 2006-’08.8  
 
Ook andere aanvragers uiten hun ongenoegen over de plotselinge sluiting. De Nederlandse 
vereniging van ziekenhuizen en enkele zorginstellingen zoeken de publiciteit, maar ook ge-
meenten zoals Rotterdam en Heerlen. De algemene klacht is dat veel tijd in de te laat inge-
diende aanvragen is gestoken en dat hoge kosten zijn gemaakt voor externe adviseurs die de 
complexe procedures moesten begeleiden.9 Het sectorfonds grafimedia zoekt pas de publici-
teit nadat advies is gevraagd aan bestuursjurist Peter Nicolaï. Die meent dat de sluiting van 
het loket in strijd is met de wet en de algemene rechtsbeginselen. Zijns inziens is het wettelijk 
niet toegestaan om aanvragen af te wijzen die zijn ingediend voor de formele publicatie van 
het subsidieplafond in de Staatscourant van 1 november 2005. Klaas Meersma, advocaat bij 
het kantoor Houthoff Buruma, bevestigt zijn conclusie.10 Als laatste in de rij laat ook minister 
Remkes van Binnenlandse Zaken van zich horen. Hij is  50 miljoen misgelopen voor een 
gecoördineerde aanvraag ten behoeve van de politie en laat via zijn directeur-generaal Veilig-
heid zijn ongenoegen blijken. Diens brief lekt direct naar de pers.11 Het blijft niet bij rumoer 
in de dag- en weekbladpers. Eind januari kan de staatssecretaris aan de Tweede Kamer mel-
den dat gedupeerde aanvragers inmiddels 237 bezwaarschriften hebben ingediend. Hij heeft 
bovendien diverse meldingen ontvangen van verzoeken van aanvragers om een voorlopige 
voorziening bij de rechtbank met het doel behandeling af te dwingen van hun na de sluiting 
van het loket ingediende aanvragen.12  
 
23.4  Kamerleden zijn onthutst 
De kamercommissie voor SZW maakt het achterwege laten van overleg met de staatssecreta-
ris over de laatste twee halfjaarrapportages ruimschoots goed na de sluiting van het loket. Na-
dat de Tweede Kamer op de dag van de sluiting (28 oktober) met een kort briefje is geïnfor-
meerd, verzoekt de commissie direct om een cijfermatig overzicht van de beschikbare midde-
len en van de projecten die nadeel kunnen ondervinden van de plotselinge sluiting. Ook vraagt 
                                                          
8
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 76; Idem, 30 560 VI, nr. 2, p. 5-7; Idem, 30 560 VIII, nr. 2, p. 
4-5. 
9
 Stopzetten ESF-subsidie schrijnend. Persbericht NVZ van 4 november 2005; P. Feenstra, Eén dag te 
laat en weg is vijf miljoen subsidie. Trouw van 4 november 2005; Ook MCA vreest mislopen van for-
se Europese subsidie. Alkmaarsche Courant van 10 november 2005; Gemeenten in de knel na abrupte 
sluiting ESF-loket. De Telegraaf van 2 november 2005; M. van der Kooij, Compensatie verlangd voor 
mislopen Europese subsidie. BB van 11 november 2005. 
10
 Staatssecretaris handelt met ESF3-subsidiestop onwettig. Persbericht van het A&O-fonds Grafime-
dia van 30 november 2005; K. Meersma, 2005; Joost Schmets, Storm van kritiek op sluiten ESF-loket. 
Het Financieële Dagblad van 1 december 2005. 
11
 Remkes eist ESF-geld van Sociale Zaken. NRC van 19 december 2005. 
12
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 85, p. 6. 
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zij naar de redenen voor de plotselinge versnelling in de aanvragen. De informatie die op 4 
november wordt verstrekt, bevat niet echt een antwoord. Als verklaring voor de plotselinge 
versnelling van het aantal aanvragen verwijst Van Hoof naar de acties die in 2004 mede op 
aandrang van de Kamer zijn ingezet voor een betere benutting van de ESF-middelen en naar 
het grillige verloop van de aantallen aanvragen per maand. Een overzicht van de projecten die 
nadeel ondervinden, kan hij niet geven. Veel projectaanvragen die in voorbereiding waren, 
zullen niet meer worden ingediend. 13  
 
Voor de commissie zijn de brief en de commotie bij aanvragers reden om al op 9 november 
een eerste overleg aan de kwestie te wijden. De toonzetting is hard. De kamerleden zijn “ont-
hutst” en vinden de plotselinge sluiting “onbegrijpelijk”. De sluiting is ingeslagen als een bom 
en wordt gevoeld als “een klap in het gezicht” van de aanvragers. Er lijkt sprake te zijn ge-
weest van “amateuristisch bestuur”. Het agentschap heeft de aanvragers “misleid” door te 
optimistische berichten. Ook zijn er nog veel vragen. In augustus is meegedeeld dat het ESF 
over  740 miljoen beschikte. Hoe is het mogelijk dat al dit geld in twee maanden als sneeuw 
voor de zon is verdwenen? Wat is precies het verloop van de gebeurtenissen geweest direct 
voorafgaand aan de sluiting? Waarom heeft het ministerie die niet eerder zien aankomen? Zijn 
er aanwijzingen dat de sterke stijging van het aantal aanvragen een gevolg was van voorken-
nis bij sommige partijen? Wat zijn de gevolgen voor de projecten die te laat zijn ingediend? 
Wat zijn de gevolgen voor projecten die nog niet waren ingediend, maar waaraan wel toezeg-
gingen waren gedaan? Van Hoof meldt in zijn reactie dat intern onderzoek geen aanwijzingen 
heeft opgeleverd dat vanuit het agentschap informatie is gelekt. Desondanks is besloten aan 
de inspecteur-generaal van het ministerie te vragen een onderzoek te doen naar de gang van 
zaken rond de sluiting. Hierbij zullen de meldingen worden betrokken van organisaties die 
beweren door het ministerie op het verkeerde been te zijn gezet. 14  
 
Inspecteur-generaal Kokhuis levert, geholpen door zes medewerkers, snel werk. Al op 2 de-
cember biedt hij zijn conceptrapportage aan de secretaris-generaal aan. Naar verluidt is Van 
Hoof niet gecharmeerd van de conclusies. Kennelijk is de opdracht van de secretaris-generaal 
aan Kokhuis niet duidelijk genoeg geweest. Een bijgestelde versie wordt op 9 december aan 
de Tweede Kamer gezonden. Eén van de medewerkers geeft later in een vriendenboek voor 
Kokhuis een scherp beeld van de hectiek in de tussenliggende dagen en de druk die op hem 
wordt uitgeoefend: 
 
De spanning loopt hoog op. Waar sta je voor, tot welk compromis ben je bereid, 
waar ligt de grens? Leo bijt zich vast. Heel hard werken en veelvuldig overleg. 
Sinterklaas komt dit jaar op een andere avond.(Crouwers, 2006) 
 
Kokhuis bekijkt zowel de inrichting van het ESF3-programma als de monitoring van de uit-
putting van het budget en de besluitvorming over de sluiting van het loket. Maar het onder-
zoek heeft beperkingen. Hij kijkt alleen naar de ambtelijke organisatie van SZW. Over het 
handelen van de bewindslieden geeft hij geen oordeel. Ook naar eventuele acties vanuit ande-
re departementen heeft hij niet gekeken. De voornaamste conclusie is dat SZW veel te laat is 
gestart met het maken van trendberekeningen over de ontwikkeling van aanvragen, toeken-
ningen en realisaties. Het had in de rede gelegen daarmee te beginnen toen eind 2004 meer 
subsidie werd verleend dan de Europese Commissie beschikbaar had gesteld. Kokhuis laat 
zien dat prognoses over de uitputting van het budget en de noodzaak van maatregelen op dat 
moment ook mogelijk waren. De hausse aan aanvragen kort voor de sluiting van het loket was 
                                                          
13
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nrs. 73 en 74. 
14
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 81. 
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overigens niet te voorspellen. Kokhuis constateert verder dat SZW zich pas medio september 
2005 heeft gerealiseerd dat de bodem van het budget in zicht was. Ook toen is, achteraf ge-
zien, te weinig slagvaardig gehandeld om een dreigende overschrijding van het budget het 
hoofd te bieden. Over de vraag of medewerkers van het ministerie onoorbaar hebben gehan-
deld vormt hij zich geen zelfstandig oordeel. Hij signaleert slechts dat na het besluit tot slui-
ting, maar vóór de effectuering, enkele medewerkers met derden hebben gecommuniceerd. 
Hij meent dat bij de communicatie over de uitputting van het budget in de laatste drie maan-
den voor de sluiting te weinig rekening is gehouden met de te verwachten neveneffecten 
(Kokhuis, 2005, p. 8-12). 
 
Na de toezending van de gevraagde nadere informatie en van het rapport-Kokhuis is er op 14 
december een tweede overleg tussen de kamercommissie en Van Hoof. Alle aanwezige frac-
ties (CDA, VVD, PvdA en GroenLinks) zijn van mening dat veel vragen nog niet zijn beant-
woord. Nog steeds is niet duidelijk hoe dit alles heeft kunnen gebeuren. Er is nog geen accep-
tabele verklaring voor de plotselinge piek in het aantal aanvragen. Onduidelijk is waarom het 
besluit tot sluiting met zo veel vertraging bekend is gemaakt. Wat er is gebeurd tussen het 
moment van besluitvorming en de feitelijke sluiting de dag daarna? Mevrouw Van Gent 
vraagt voor de daaropvolgende dag een afronding van de discussie in de plenaire vergadering 
van de Tweede Kamer. Ze wil een motie indienen. In de motie wordt gevraagd de Algemene 
Rekenkamer een extern onderzoek te laten instellen naar de gang van zaken. De motie wordt 
later van de agenda afgevoerd in afwachting van door de staatssecretaris toegezegde nadere 
informatie.15 Voor de fractie van GroenLinks is de kwestie ook aanleiding om bij de behande-
ling van de Najaarsnota een amendement in te dienen. Voorgesteld wordt de in 2005 niet be-
stede begrotingsmiddelen voor de sociale zekerheid en de arbeidsmarkt tot een bedrag van  
500 miljoen over te hevelen naar een fonds. Uit dat fonds kunnen dan in 2006 en 2007 de pro-
jecten worden betaald die door de sluiting van het loket niet meer voor Europese subsidie in 
aanmerking komen. De Tweede Kamer verwerpt het amendement. Alleen de linkse oppositie 
stemt voor. 16  
 
Nog voor de stemming op 20 december moeten staatssecretaris Van Hoof en minister Remkes 
van BZK in het vragenuur van de Tweede Kamer verschijnen om uitleg te geven over een 
bericht in De Telegraaf. Dat maakt melding van het voornemen van de minister van BZK om 
naar de rechter te stappen omdat het agentschap weigert een ESF-subsidie te verlenen van  
50 miljoen voor een scholingsproject van de politie. Reden van de weigering is de sluiting van 
het loket. De aanvraag is weliswaar op 28 oktober ingediend, maar na het kritische tijdstip van 
9:00 uur. Mevrouw Bussemaker werpt zich op als mediator. Het kan toch niet zo zijn dat twee 
bewindslieden tegenover elkaar komen te staan in de rechtszaal? (Kennelijk is zij de rechtsza-
ken van het ministerie van OCW tegen het Agentschap SZW vergeten.) Ook mevrouw Van 
Gent en Algra spreken hun bevreemding uit over de stap van Binnenlandse Zaken. Remkes 
probeert de zaak te sussen met de mededeling dat hij nog tot half februari de tijd heeft om te 
beslissen of hij gebruik maakt van de mogelijkheid bezwaar aan te tekenen. Van Hoof houdt 
vast aan de stellingname dat bij de sluiting van het loket alles juridisch conform de regels is 
verlopen.17 
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 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 84; Handelingen II van 15 december 2005, p. 2466-2467; 
Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 80; Handelingen II van 20 december 2005, p. 2547. 
16
 Kamerstukken II 2005/’06, 30 319 XV, nr. 4; Handelingen II van 15 december 2005, p. 2467-2469; 
Handelingen II van 20 december 2005, p. 2547 
17
 Handelingen II van 20 december 2005, p. 2488-2490. 
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De hoeveelheid aanvullende informatie die de commissie nog wil ontvangen, is zo groot dat 
er een briefwisseling wordt gevoerd om vast te stellen wat de staatssecretaris precies moet 
leveren. De nog openstaande vragen betreffen de hausse van aanvragen op 27 en 28 oktober 
(aantallen en oorzaken), het verloop van de besluitvorming op diezelfde dagen, de wijze van 
sluiting van het ESF-loket (juridische houdbaarheid en alternatieven), andere toezeggingen 
voor ESF-subsidie die nog niet tot aanvragen hebben geleid en informatie over de mogelijk-
heid dat sommige aanvragers over voorkennis beschikten en daarvan gebruik hebben ge-
maakt. De staatssecretaris zegt toe de informatie te zullen verstrekken voor 1 februari, voor 
een deel ter vertrouwelijke inzage.18 Twee weken later wordt de toegezonden informatie be-
sproken in een besloten overleg. In dat overleg zegt Van Hoof nog meer informatie toe. Hij 
zal de Kamer informeren over het al dan niet instellen van een onderzoek door de Rijksre-
cherche naar voorkennis over de sluiting van het loket. Hij zal een beeld geven van de om-
vang van de uitstaande voorschotten en de daaraan verbonden risico’s en hij zal de Kamer 
informeren over de uitkomsten van de lopende juridische procedures.19 Die informatie bereikt 
de commissie eind april. Tot een bespreking voor het zomerreces komt het niet meer. De plot-
selinge val van het tweede kabinet-Balkenende eind juni 2006 wegens het aftreden van de 
bewindslieden van D66 doorkruist de geplande vergadering. 
 
Hoewel haar motie die vroeg om een onderzoek van de Algemene Rekenkamer niet in behan-
deling was genomen, wordt mevrouw Van Gent op haar wenken bediend. De Rekenkamer 
mengt zich in de politieke oordeelsvorming over de sluiting van het ESF3-loket via zijn rap-
port bij het Jaarverslag 2005 van het ministerie. Op grond van de door het ministerie uitge-
voerde onderzoeken komt het college tot de constatering dat er tekortkomingen zijn geweest 
in het beheer van het ESF. Het gaat om het niet opnemen van een maximum aan te verstrek-
ken subsidie in de regelgeving, tekortschietende managementinformatie over de uitputting van 
het budget en het ontbreken van een draaiboek voor de sluiting van het loket. De Rekenkamer 
constateert dat inmiddels maatregelen zijn genomen om de tekortkomingen weg te nemen. 
Ook zijn andere subsidieregelingen nagelopen op vergelijkbare risico’s. Het risico van de af-
faire voor de rijksbegroting schat het college op  200 tot 250 miljoen.20 
 
Op 6 september 2006 komt het in de aanloop naar de vervroegde Tweede Kamerverkiezingen 
toch nog tot een afrondend debat tussen de kamercommissie en Van Hoof, die staatssecretaris 
van SZW is gebleven in het derde kabinet-Balkenende. De kamerleden zijn nog steeds ver-
baasd en verontwaardigd over de gang van zaken, maar moeten tegelijkertijd constateren dat 
zij alle beschikbare informatie van de staatssecretaris hebben gekregen. Van Hoof argumen-
teert dat hij bij de sluiting van het loket geen keuze had. Elke andere handelswijze had tot een 
grotere schade geleid voor de rijksbegroting. Of sprake is geweest van voorkennis valt met 
alle ingestelde onderzoeken niet vast te stellen. Bij de afhandeling van de nog liggende aan-
vragen wordt volstrekt consequent en integer gehandeld. Politieke consequenties verbindt de 
Kamer niet meer aan de gemaakte fouten. De verwachte financiële schade voor de rijksover-
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 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 82; Verslag van de procedurevergadering van 20 december  
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23.5  Voorkennis over de sluiting van het loket? 
Direct na de voortijdige sluiting van het ESF-loket rijst de vraag of de sterke stijging van het 
aantal subsidieaanvragen wellicht is veroorzaakt doordat aanvragers voorkennis hadden over 
de voorgenomen sluiting. De staatssecretaris argumenteert in het overleg met de kamercom-
missie op 14 december 2005 dat de hausse in het aantal aanvragen goeddeels kan worden ver-
klaard uit de officiële communicatie vanuit het agentschap dat de uitputting van het budget in 
zicht komt, uit de snelle informatie-uitwisseling binnen de kring van aanvragers en subsidie-
adviseurs en wellicht uit de contacten met andere ministeries over het instellen van subsidie-
plafonds. De voorzitter van het Centrum Arbeidsmarktvraagstukken ICT, één van de grootste 
partijen voor scholing van werkenden, die op de valreep nog  100 miljoen aan subsidie aan-
vroeg, bevestigt de analyse dat ingewijden een sluiting van het ESF-loket konden voorzien: 
 
Half oktober woonde één van onze projectmanagers een lezing van het ministerie 
bij. Daar kreeg hij allemaal cijfers gepresenteerd die verder niet opgeteld wer-
den. De projectmanager deed dat zelf wel en kwam tot de conclusie dat het geld 
bijna op was. We hebben zo snel mogelijk nog aangevraagd. Eén aanvraag (80 
miljoen) kwam op tijd, maar een aanvraag van 20 miljoen een dag te laat.  
(Feenstra, 2005) 
 
De contacten met de ministeries van Justitie, Onderwijs en Financiën in de periode van 12 tot 
27 oktober hebben in ieder geval niet tot nieuwe aanvragen uit die kring geleid. Weliswaar 
diende de Dienst Justitiële Inrichtingen op de eerste dag van de contacten een aanvraag in 
voor een bedrag van  24 miljoen, maar die aanvraag voor de re-integratie van gedetineerden 
was al eerder in voorbereiding genomen en had betrekking op een ander onderdeel van het 
ministerie dan waarmee werd overlegd over subsidieplafonds (integratiebeleid).22 
 
De Tweede Kamer krijgt uitvoerige informatie over de wijze waarop de sluiting van het ESF-
loket intern binnen het ministerie is afgehandeld. Van Hoof heeft het besluit tot sluiting op 27 
oktober om 15:15 uur genomen. Een kwartier daarvoor was hij met een nota geïnformeerd 
over de sterke toename van het aantal aanvragen die ochtend. De feitelijke sluiting laat nog tot 
de volgende dag 9:00 uur op zich wachten omdat de staatssecretaris politiek overleg nodig 
acht met minister De Geus en de bewindslieden van Onderwijs, waarschijnlijk over de projec-
ten voortijdig schoolverlaten en dagarrangementen. Ook moeten nog juridische en technische 
voorbereidingen worden getroffen om de feitelijke sluiting te formaliseren. De groep mede-
werkers die in de loop van de 27ste oktober op de hoogte geraakt, is vrij omvangrijk. Bij de 
voorbereiding van de nota zijn niet alleen de twee medewerkers betrokken die de toename van 
het aantal aanvragen hebben geconstateerd, maar ook ambtenaren die verantwoordelijk zijn 
voor financiële aspecten, juridische zaken en communicatie. Na het besluit tot sluiting krijgen 
bovendien alle consultants van het agentschap een vooraankondiging per e-mail met de waar-
schuwing dat zij geen mededelingen aan anderen mogen doen tot zij een bevestiging hebben 
ontvangen van het feitelijke moment van de sluiting.23  
 
Onderzoek in opdracht van de secretaris-generaal naar mogelijk onoorbaar gedrag in verband 
met de sluiting maakt duidelijk dat in ieder geval drie medewerkers van het ministerie voor-
tijdig informatie hebben verstrekt aan aanvragers. Dat heeft in twee gevallen ook daadwerke-
lijk geleid tot het indienen van een subsidieaanvraag. Deze medewerkers zouden in de veron-
derstelling hebben verkeerd dat de formele sluiting van het ESF-loket al een feit was. Om die 
reden concludeert het onderzoek dat geen sprake is geweest van onoorbaar gedrag. De staats-
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 Zie de bijlage bij Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 75, projectnr. 2006/3d/0087. 
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secretaris noemt het handelen van zijn ambtenaren in de Tweede Kamer weliswaar niet on-
oorbaar, maar wel onzorgvuldig. De kamercommissie verbaast zich over het verhaal. Waarom 
zouden aanvragers nog een project indienen als zij van medewerkers van het ministerie de 
mededeling krijgen dat het ESF-loket zojuist is gesloten? Deze en andere vragen zijn voor de 
secretaris-generaal aanleiding om bij de Rijksrecherche de vraag neer te leggen of deze moge-
lijkheden ziet voor een onderzoek naar eventuele onregelmatigheden.24 Die lijken aanneme-
lijk. Het dagblad De Telegraaf geeft, na inzage in de documenten, een smakelijk verslag van 
de avond voor de sluiting. Hoogtepunt zijn twee adviseurs van bureau Ernst & Young uit 
Groningen die naar Den Haag rijden en ‘s avonds om kwart voor twaalf bij de nachtportier 
van het ministerie een handgeschreven brief afgeven met aanvragen voor subsidie namens zes 
organisaties. De gemeente Vlissingen faxt even daarvoor nog 88 pagina´s tekst door om drie 
aanvragen in te dienen.25  
 
De Rijksrecherche start niet direct zelf met een onderzoek, maar vraagt van SZW eerst nog 
een aanvullend feitenonderzoek naar de aanvragers, adviseurs en accountants die betrokken 
zijn bij het programma. Op grond van het eerder ter beschikking gestelde materiaal over de 
gang van zaken binnen het departement en dit “gedegen” feitenonderzoek komt de dienst ver-
volgens zonder al te veel eigen inspanningen tot de conclusie dat strafrechtelijk onderzoek 
niet in de rede ligt. Het valt niet uit te sluiten dat de hausse aan aanvragen is veroorzaakt door 
onrust binnen het ESF-netwerk als gevolg van de gewone communicatie vanuit het ministerie. 
Ook bestaat geen redelijk vermoeden dat de geheimhoudingsplicht door één of meer ambtena-
ren is geschonden. De haalbaarheid van een nader onderzoek is twijfelachtig omdat binnen 
het ministerie een vrij grote groep van personen van de naderende sluiting van het loket op de 
hoogte is of kan zijn geweest.26 
 
Pijnlijk voor Van Hoof is dat hij ook persoonlijk in verband wordt gebracht met mogelijke 
voorkennis. In de dagbladen Trouw en NRC Handelsblad verschijnen op 15 november 2005 
artikelen die signaleren dat het Arbeidsmarkt- en Scholingsfonds Defensie (ASD) op het laatst 
mogelijke moment nog grote bedragen aan subsidie heeft aangevraagd (bijna  57 miljoen). 
En er is een aantal zaken dat op haastwerk wijst. Bij één van de projecten is het gevraagde 
subsidiebedrag niet ingevuld. Een ander project (het grootste) heeft geen duidelijke omschrij-
ving meegekregen; als omschrijving is de naam van de aanvrager opgegeven. Opvallend is 
ook dat de door het fonds gevraagde bedragen veel hoger zijn dan voorheen. Binnenlands 
Bestuur legt enkele dagen later een suggestief verband tussen de “megaclaim” uit de defen-
siehoek en Van Hoof die in het tweede kabinet-Kok staatssecretaris van Defensie was.27 
 
In het overleg van de kamercommissie met de staatssecretaris op 14 december 2005 vragen 
Bussemaker en Van Gent uitleg over de aanvragen van de stichting ASD. Omdat Van Hoof 
eerder staatssecretaris van Defensie was, is de schijn van belangenverstrengeling gewekt, 
meent Bussemaker in navolging van Binnenlands Bestuur. Het lijkt er heel sterk op dat men 
op dat ministerie alles op alles heeft gezet om deze aanvragen op tijd te kunnen indienen, vult 
Van Gent aan. Was één van de bewindslieden wellicht op de hoogte? Van Hoof reageert in 
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eerste en tweede termijn heftig op de vragen en suggesties en doet ze af als “smadelijk” en op 
geen enkele manier op feiten gebaseerd. Zijn verdere verdediging is wat onnauwkeurig. Hij 
ontkent dat hij of één van zijn ambtenaren op 27 en 28 oktober met bewindslieden of ambte-
naren van het ministerie van Defensie contact hebben gehad over de sluiting. Maar hij noemt 
in zijn ontkenning niet de bestuursleden of het secretariaat van de stichting ASD, de instantie 
die verantwoordelijk was voor de aanvragen.  
 
23.6  Is het loket wel op de juiste wijze gesloten? 
Kort na de sluiting ontstaat discussie over de vraag of wel de juiste juridische weg is bewan-
deld. Zowel in de communicatie vanuit SZW als in de publiciteit worden de gebeurtenissen 
van 27 en 28 oktober aangeduid als “de sluiting van het ESF-loket”. In werkelijkheid is van 
een sluiting in juridische zin geen sprake. Het blijft ook na 28 oktober om 9:00 uur mogelijk 
om aanvragen in te dienen. Artikel 4 van de subsidieregeling regelt namelijk dat de mogelijk-
heid tot het indienen van aanvragen van projectsubsidie bestaat gedurende de daarvoor vast-
gestelde aanvraagtijdvakken. Het bijbehorende beleidskader bepaalt dat het aanvraagtijdvak 
voor ESF3-subsidie loopt van 25 juni 2001 tot en met 30 juni 2007.28 De door de staatssecre-
taris getroffen maatregel brengt daarin geen verandering. Pas begin 2007, na een uitspraak 
van de Raad van State, wordt de sluitingsdatum in de regeling vervroegd naar 12 januari 
2007. Dan blijkt opnieuw geen zegen op dit dossier te rusten. Een week later moet de publica-
tie in de Staatscourant worden gecorrigeerd. De in eerste instantie gepubliceerde toelichting 
klopt niet.29 
 
De maatregel die Van Hoof neemt om ervoor te zorgen dat geen ESF3-subsidie meer behoeft 
te worden toegekend, maakt dus geen gebruik van de koninklijke weg van wijziging van de 
aanvraagtermijn via een publicatie vooraf in de Staatscourant. In plaats daarvan kiest hij voor 
het instellen van een subsidieplafond van  0,00. Ook voor het instellen van dit subsidiepla-
fond maakt hij geen gebruik van de in de subsidieregeling aangegeven procedure. Artikel 6 
van de subsidieregeling bepaalt dat een aanvraag voor projectsubsidie wordt afgewezen indien 
door de subsidieverlening het in het beleidskader aangegeven toepasselijke subsidieplafond 
zou worden overschreden. Bij de herziening van de subsidieregeling medio 2004 had het mi-
nisterie er, met een enkele uitzondering, echter vanaf gezien om subsidieplafonds in het be-
leidskader vast te leggen. In zijn besluit van 27 oktober bepaalt de staatssecretaris niet door 
een wijziging van het beleidskader maar in een nieuw besluit dat het subsidieplafond voor alle 
relevante maatregelen met ingang van 28 oktober 9:00 uur is vastgesteld op nihil.30  
 
De discussie over de rechtsgeldigheid van de sluiting van het loket gaat niet alleen over de 
manier van sluiting, maar ook over de wijze van bekendmaking. De sluiting is op 28 oktober 
om 8:40 uur aangekondigd op de website van het agentschap. Op het moment van de sluiting 
(9:00 uur) krijgt ook de Tweede Kamer informatie over het instellen van een subsidieplafond. 
Tegelijkertijd wordt een persbericht uitgebracht. Potentiële aanvragers ontvangen een brief en 
een mailbericht. De brief is niet aangetekend.31 Het besluit verschijnt pas op 1 november in de 
Staatscourant.32 Op een maatregel als de sluiting is artikel 4:27 AWB van toepassing. Dit 
wetsartikel bepaalt dat de vaststelling van een subsidieplafond pas tegen een aanvrager kan 
worden gebruikt als de maatregel op de juiste wijze is bekendgemaakt. Het ministerie meent 
dat met de combinatie van brieven, e-mails, het bericht op de website, het persbericht en de 
                                                          
28
 Wijziging subsidieregeling ESF-3. Stcrt. 2005/131, p. 34. Deze treedt in werking per 1 januari 2006.  
29
 Wijziging ESF-3 beleidskader Subsidieregeling ESF-3. Stcrt. 2007/7, p. 12 en 2007/14, p. 11. 
30
 Besluit van de staatssecretaris van SZW van 27 oktober 2005, kenmerk AM/ESM/2005/87523. 
31
 Kokhuis, 2005, p. 65; Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 85, p. 8. 
32
 Vaststelling subsidieplafond subsidieregeling ESF-3. Stcrt. 2005/212, p. 9. 
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brief aan de Tweede Kamer al op 28 oktober is voldaan aan de wettelijke vereisten voor be-
kendmaking. Aanvragers die zich tot de rechter wenden, bestrijden dat. Duidelijk is dat de 
publicatie van het besluit op de website van het agentschap en via e-mail niet voldoende is. 
Het tweede lid van artikel 3:42 AWB zegt dat een elektronische bekendmaking alleen is toe-
gelaten als dat bij wettelijk voorschrift is bepaald en dat is hier niet het geval. Het besluit (of 
de zakelijke inhoud daarvan) moet daarom in de Staatscourant, in een dag- of nieuwsblad, 
“dan wel op een andere geschikte wijze” zijn gepubliceerd.  
 
Over de vraag of de combinatie van bekendmakingen die het ministerie koos, voldoet aan dit 
wettelijke vereiste, verschillen de rechters aanvankelijk van mening. In een zaak van het sec-
torfonds groothandel oordeelt de rechtbank Den Haag dat niet is voldaan aan de te stellen eis 
van gelijktijdigheid en duidelijkheid. Voor de publicatie in de Staatscourant van 1 november 
geldt dat wel. Consequentie van deze uitspraak is dat voor 1 november ingediende aanvragen 
inhoudelijk moeten worden beoordeeld. De rechtbank Maastricht oordeelt in een procedure 
van de gemeente Heerlen dat de combinatie van brieven, e-mails en publicaties in dit geval 
wel geschikt is, omdat de groep van aanvragers “een besloten karakter heeft” en omdat de 
gemeente Heerlen zowel per e-mail als per brief is geïnformeerd. In de bodemprocedure die 
het sectorfonds grafimedia aanspant, bepaalt de rechtbank Amsterdam dat de maatregel pas in 
werking kan treden als hij gelijktijdig kenbaar is aan alle belanghebbenden. Alleen de publi-
catie in de Staatscourant voldoet aan dit vereiste. 33 
 
 
Door het oog van de naald 
Het ministerie van SZW was niet blij met de uitspraak van de rechtbank Amsterdam, 
maar het had nog ernstiger kunnen uitpakken. In zijn verweer voert de landsadvocaat 
aan dat de publicatie van het subsidieplafond van  0,00 op 1 november 2005 geen be-
kendmaking was van een nieuw plafond, maar alleen de mededeling dat een eerder 
vastgesteld plafond was bereikt. Dat plafond zou zijn bepaald in de beschikking van de 
Europese Commissie waarmee het Nederlandse programmadocument voor ESF3 werd 
goedgekeurd en de Europese subsidie voor dat programma vastgesteld. 
 
Had de rechtbank Amsterdam de landsadvocaat in zijn argumentatie gevolgd, dan was 
er zelfs op 1 november 2005 nog geen subsidieplafond geweest. Volgens artikel 4:25 
AWB kan een dergelijk plafond alleen in een wettelijk voorschrift wordt vastgesteld. 
Een beschikking van de Europese Commissie, geadresseerd aan een enkele lidstaat, 
voldoet niet aan dat vereiste. 
 
 
Op 3 januari 2007 komt de Raad van State met de beoordeling in hoger beroep. De Raad laat 
weinig heel van de juridische onderbouwing van het besluit maar probeert die wel zo veel 
mogelijk te repareren. De Raad is in de eerste plaats van oordeel dat de formulering dat het 
subsidieplafond wordt gesteld op nul euro ongelukkig is gekozen. De indruk wordt gewekt dat 
ook voor in het verleden al goedgekeurde projecten geen financiële middelen meer beschik-
baar zijn. De Raad zegt vergoelijkend dat kennelijk is bedoeld het subsidieplafond te stellen 
op het bedrag dat op 28 oktober om 9:00 uur al aan subsidie is verstrekt. Vanaf dat tijdstip is 
dus nul euro beschikbaar voor nieuwe projecten. In de tweede plaats heeft de Raad van State 
kritiek op de juridische grondslag die voor het besluit is gekozen. De subsidieregeling en het 
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beleidskader voorzien niet in het vaststellen van een subsidieplafond dat geldt voor alle cate-
gorieën aanvragen en projecten tezamen. Zij kunnen om die reden niet dienen als basis voor 
het besluit van 27 oktober. De loketsluiting kan wel worden gegrond op artikel 5 van de Ka-
derwet SZW-subsidies, maar daar is niet naar verwezen. Voor de Raad is de bevoegdheid om 
op grond van dat artikel tot vaststelling van een subsidieplafond over te gaan voldoende. Het 
besluit van 27 oktober is rechtsgeldig. De Raad deelt de opvatting van de rechtbank Amster-
dam dat het besluit pas in werking is getreden op de dag van publicatie in de Staatscourant.34 
 
Er rest de staatssecretaris niets anders dan te besluiten om alle aanvragen die vóór 1 november 
zijn ingediend alsnog in behandeling te nemen. Wel brengt hij een beperking aan. Alleen sub-
sidieaanvragen van aanvragers die tegen de eerdere afwijzing in bezwaar zijn gegaan, worden 
opnieuw bezien. De Tweede Kamer wordt nog dezelfde dag geïnformeerd.35 Op 21 februari, 
één dag voor het terugtreden van het derde kabinet-Balkenende, beantwoordt Van Hoof nog 
een reeks van veertien schriftelijke vragen van de kamercommissie over de consequenties van 
de uitspraak. Van de  455 miljoen aan aanvragen die waren ingediend tussen 28 oktober 9:00 
uur en 1 november 2005 worden 208 aanvragen tot een bedrag van ruim  427 miljoen alsnog 
in behandeling genomen. Gegeven de eerdere realisatiecijfers is de verwachting dat het be-
drag van  240 miljoen dat in de Miljoenennota 2007 is gereserveerd voor de afrekening van 
deze projecten toereikend zal zijn.36 
 
In een later stadium geven de rechtbank Den Haag en in tweede aanleg het gerechtshof in die 
plaats nog een oordeel over de loketsluiting en de wijze van bekendmaking in een civielrech-
telijke zaak die het installatiebedrijf Fabricom Nederland BV tegen SZW heeft aangespannen. 
De rechtbank en het gerechtshof oordelen dat het Agentschap SZW onrechtmatig handelde 
toen het bekend maakte dat het vanaf 28 oktober 2005 geen zin meer had om een aanvraag 
voor subsidie in te dienen. Het agentschap heeft de norm geschonden dat overheidsorganen 
zich in hun officiële aankondigingen dienen te onthouden van onjuiste mededelingen. Partijen 
die schade hebben geleden, kunnen daarom aanspraak maken op een vergoeding van de aan-
toonbare schade. De rechtbank en het gerechtshof verschillen van inzicht over de vraag of in 
dit concrete geval Fabricom kan aantonen dat het niet doorgaan van zijn project aan het agent-
schap kan worden verweten. In eerste aanleg moet SZW een schadevergoeding van  3,7 mil-
joen betalen, maar het gerechtshof draait dat terug. Fabricom gaat daarna met succes in cassa-
tie bij de Hoge Raad; die vernietigt de uitspraak van het gerechtshof in Den Haag en verwijst 
de zaak naar het gerechtshof in Amsterdam.37 
 
23.7   De schade beperken 
Het kabinet heeft achteraf gezien grote financiële risico’s genomen met het verruimen van de 
subsidieregeling voor het ESF3-programma in juli 2004. Omdat was besloten tot toekenning 
van meer middelen dan de Europese Commissie beschikbaar had gesteld en omdat was nage-
laten subsidieplafonds vast te stellen, had de regeling immers een open einde. Ook de politie-
ke toezegging van middelen voor drie deelprogramma’s, zonder dat de middelen gereserveerd 
waren binnen het ESF-budget, was riskant. Daar kwam nog de trage bekendmaking bij van de 
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 Uitspraak van de Raad van State van 3 januari 2007 (zaaknummer 20060629/1). 
35
 Kamerstukken II 2006/’07, 26 642, nr. 97. 
36
 Agentschap SZW, 2008c, p. 13; Verslag van het schriftelijk overleg van 21 februari 2007. Kamer-
stukken II 2006/’07, 26 642, nr. 100. 
37
 Uitspraak van de rechtbank Den Haag van 14 januari 2009 (zaaknummer 07-934) en uitspraak van 
het gerechtshof Den Haag van 5 oktober 2010 (zaaknummer 200.030.716); Kamerstukken II, 
2009/’10, 32 360 XV, p. 88; Arrest van de Hoge Raad van 20 april 2012 (zaaknummer 11/0231). 
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sluiting in de Staatscourant. De potentiële schade voor de rijksbegroting telt op tot een bedrag 
dat hoger is dan de schade uit de gehele voorafgaande programmaperiode:  575 miljoen. Het 
kabinet zelf presenteert overigens geen geïntegreerde raming van de schade die wordt ver-
wacht. Ook de uitgangspunten van de ramingen verschillen per onderdeel. Bij de aanvragen 
die zijn ingediend voor 28 oktober, respectievelijk 1 november 2005 gaat het kabinet uit van 
een realisatie van maximaal 60 procent. Bij de projecten waarvoor politieke toezeggingen zijn 
gedaan, wordt het volledige maximaal benodigde budget beschikbaar gesteld.  
 
Het ministerie neemt een aantal maatregelen om de omvang van de financiële schade te be-
perken. In de eerste plaats worden de Europese middelen herschikt. Met de Commissie wordt 
afgesproken dat een deel van de middelen die het Agentschap SZW kan declareren voor de 
uitvoeringskosten van het programma mag worden overgeheveld naar de projecten ( 15 mil-
joen). Ook wordt een ingrijpende verschuiving doorgevoerd tussen de prioriteiten en maatre-
gelen. Op die manier komt ruim  560 miljoen extra beschikbaar voor Scholing van werken-
den, de maatregel (C) waarvoor rond de loketsluiting de meeste nieuwe aanvragen zijn inge-
diend. De eerste verschuiving wordt wel aan de Tweede Kamer gemeld, de tweede niet.38  
 
Ook wordt kritischer dan voorheen omgegaan met aanvragers die de door hen ingediende 
aanvragen achteraf nog willen aanpassen. Als een aanvrager de looptijd van zijn project wil 
verlengen, bijvoorbeeld omdat dat later dan gepland is gestart, dan wordt dat in het vervolg 
beschouwd als een nieuwe aanvraag. Ook wijzigingen in een project waardoor nieuwe onder-
delen worden toegevoegd of substantiële verschuivingen tussen beter en slechter lopende on-
derdelen worden als zodanig behandeld. Dergelijke verzoeken worden afgewezen tenzij ze 
volledig vallen binnen de eerder verleende subsidie. Tot eind februari 2006 zijn dat er bijna 
150.39 Verder wordt heel kritisch gekeken naar de aanvragen die kort voor de sluiting zijn 
ingediend.40 Alles bijeen leidt de strengere beoordeling van de voor 28 oktober 2005 aange-
vraagde subsidies tot  162 miljoen aan afwijzende beschikkingen. Eén van de aanvragen die 
wordt afgewezen, is die voor het vacatureoffensief van de Centrale organisatie Werk en In-
komen ( 28 miljoen). Deze was eerder genoemd in verband met voorkennis over tijdstip van 
de sluiting van het loket. De directeur van het agentschap had in de ochtend van 27 oktober 
contact met het CWI gehad en had indiening van de aanvraag volgens eigen zeggen ontraden. 
Desondanks werd de aanvraag aan het einde van die middag per fax ingediend.41 
 
De afhandeling van de 223 aanvragen die na 28 oktober 9:00 uur maar voor 1 november zijn 
ingediend (voor een totaalbedrag van  455 miljoen) staat eveneens in het teken van de beper-
king van de schade voor de rijksbegroting. Aanvragers die niet in bezwaar zijn tegen de eer-
dere afwijzing komen niet in aanmerking voor een nieuwe beoordeling. De 211 resterende 
aanvragers wordt eerst de vraag voorgelegd of hun aanvraag nog opportuun is. Pas na een 
positief antwoord worden de aanvragen alsnog in behandeling genomen. Op die manier vallen 
33 projecten af; één project wordt afgewezen. De 176 projecten die dan nog over blijven, 
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 Beschikking van de Europese Commissie van 20 december 2005. C(2005) 5497; Kamerstukken II 
2005/’06, 26 642, nr. 77, p. 4. 
39
 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 77, p. 2. Deze handelswijze is bevestigd door de uitspraak 
van de Raad van State van 17 september 2008 (zaak nummer 200800274/1). 
40
 In antwoord op kamervragen van Algra (CDA) ontkent de staatssecretaris dat hij strengere criteria 
hanteert (Kamerstukken II 2005/’06, Aanhangsel van de Handelingen, vraag 1999), maar de Stichting 
Opleidingsfonds Groothandel geeft in een brief van 11 augustus 2006 aan de Tweede Kamer voor-
beelden (kenmerk AWI/hla/ 1958.1). 
41
 Kokhuis, 2005, p. 50, voetnoot 16; Kamerstukken II 2005/’06, Aanhangsel van de Handelingen, 
vraag 1226, bijlage. 
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worden kritisch beoordeeld. Aan hen wordt  341 miljoen aan ESF-subsidie verleend (Eind-
verslag ESF 3, 2009, p. 16). 
 
     
     Boetedoening  
Voor directeur Louwes van het Agentschap SZW zijn de fouten die de inspecteur-
generaal in zijn rapport constateert een reden om later publiekelijk excuses aan te bie-
den aan de uitvoerders van de projecten die zijn gedupeerd. In het voorwoord bij het 
Jaarverslag 2005 van het agentschap schrijft zij: 
 
“We voorzagen de grote hausse niet. De plotselinge sluiting van het ESF-loket, 
28 oktober 9.00 uur, was in de gegeven omstandigheden onvermijdelijk, maar 
daarom niet minder pijnlijk voor al die mensen die fantastische projecten nu 
slechts aanzienlijk kleiner kunnen uitvoeren. Een excuus ook van mijn kant is 
een schrale troost, maar daarom niet minder gemeend.” (Agentschap SZW, 
2006, p. 4) 
 
Secretaris-generaal Ruys vertelt bij zijn afscheid begin 2008 aan zijn medewer-
kers dat hij de voortijdige sluiting van het ESF-loket ziet als één van de diepte-
punten van zijn ambtsperiode (Asselbergs & Remmerswaal, 2008). 
 
 
23.8    De eerste ronde EQUAL afgeserveerd 
Eind 2005, precies in de periode dat inspecteur-generaal Kokhuis zijn rapport uitbrengt over 
de gang van zaken bij de sluiting van het ESF3-loket, stuurt staatssecretaris Van Hoof een 
brief naar de Tweede Kamer met de voornaamste uitkomsten van de eerste ronde van 
EQUAL.42 Bijlage bij de brief zijn vijf eindrapportages van de Nationaal Thematische Net-
werken. Deze netwerken bestaan uit een onafhankelijk voorzitter, ambtenaren van SZW en 
van andere ministeries en onafhankelijke deskundigen op de in het CI onderscheiden thema’s. 
Hun rapportages beschrijven de lessen en leerervaringen uit de eerste tranche EQUAL-
projecten en de conclusies van alle projecten tezamen. Wellicht was de aandacht van de 
staatssecretaris in deze fase meer gericht op de politieke risico’s in verband met de loketslui-
ting dan op de inhoud van de rapportage over EQUAL. De brief maakt in elk geval een wei-
nig geïnspireerde en nogal ambtelijke indruk. De conclusies van de netwerken zijn ook weinig 
spectaculair.  
 
De kamercommissie is niet echt onder de indruk van de dikke rapporten en de conclusies die 
Van Hoof daaraan verbindt. In een overleg over het arbeidsmarktbeleid stelt zijn partijgenoot 
Ed van der Sande de wat sceptische vraag welke meetbare resultaten de rapporten over 
EQUAL nu eigenlijk opleveren. Hoe verhouden de financiële investeringen zich tot de uit-
komsten? Hij waarschuwt voor het bedrijven van signaalpolitiek alleen voor de buitenwereld. 
D66-kamerlid Fatma Koer-Kaya sluit zich bij zijn opmerkingen aan. In zijn beantwoording 
toont Van Hoof begrip voor de twijfels. Hij geeft toe dat de meetbare resultaten niet erg zicht-
baar zijn. Het is zijns inziens zelfs de vraag of Europees geld op deze wijze het meest effectief 
wordt besteed. Ter geruststelling meldt hij dat vanaf 2007 waarschijnlijk geen nieuwe 
EQUAL-gelden meer beschikbaar komen.43 
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 Kamerstukken II 2005/’06, 26 642, nr. 75. 
43
 Verslag van het AO van 8 februari 2006. Kamerstukken II 2005/’06, 29 544 enz., nr. 56. 
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23.9   De toekomst van het agentschap 
Ook voor het Agentschap SZW zelf heeft de plotselinge sluiting van het ESF-loket conse-
quenties. Een half jaar eerder was een discussie aangezwengeld over de toekomst van de or-
ganisatie. Aanleiding was het programma Andere Overheid van het tweede kabinet-Balken-
ende. Dit bevatte een opdracht aan alle ministeries om een analyse uit te voeren van de eigen 
taken. Twee vragen stonden centraal: doet de rijksoverheid de goede dingen en worden die 
dingen op de goede manier gedaan? De departementale takenanalyse SZW wordt, samen met 
de analyses van Financiën en Economische Zaken, begeleid en getoetst door een visitatie-
commissie van externe deskundigen onder leiding van D66-coryfee Michiel Scheltema.44 Op 
aangeven van deze commissie worden de takenanalyses aangevuld met een gezamenlijke ver-
kenning van de raakvlakken tussen de drie departementen en van de mogelijkheden om syn-
ergievoordelen te behalen via een gezamenlijke aanpak waar de departementen elkaar raken. 
In het rapport over deze verkenning figureert in een korte passage ook het Agentschap SZW: 
 
SZW kent een eigen relatief klein agentschap voor zijn subsidie instrumenten (o.a. 
ESF). Gegeven deze relatief kleine omvang zou de vraag interessant kunnen zijn 
in hoeverre samenwerkingsmogelijkheden met andere uitvoerders van vergelijk-
bare taken (bijvoorbeeld SENTER/NOVEM of Dienst Regelingen LNV) meer-
waarde kan bieden.45 
 
In zijn eindoordeel betoont de visitatiecommissie zich content met de analyse en de aanbeve-
lingen. De voorstellen voor meer synergie tussen uitvoerende diensten, zoals het agentschap, 
worden als “zeer nuttig en kansrijk” beoordeeld.46  
 
De aanbeveling om na te gaan of versterking van de samenwerking tussen het Agentschap 
SZW, de Dienst Regelingen van Landbouw en het agentschap SenterNovem van Economi-
sche Zaken kan leiden tot een verbetering van de uitvoering van subsidieregelingen, is aanlei-
ding voor een reeks verkennende gesprekken. Op 14 november 2005 worden de medewerkers 
van de Dienst Regelingen en het Agentschap SZW geïnformeerd over de uitkomsten van het 
overleg tussen de secretarissen-generaal van hun ministeries en de directeuren van de twee 
diensten. Zij zijn allen positief over de mogelijkheid het agentschap onder te brengen bij de 
Dienst Regelingen. De SG-en Ruys en Kalden tonen zich bovendien gecharmeerd van de ge-
dachte om binnen de rijksdienst twee grote uitvoerders van subsidieregelingen te hebben: het 
agentschap van EZ voor de nationale subsidieregelingen voor bedrijven en de Dienst Regelin-
gen voor Europese subsidieregelingen. Er volgt een reeks gesprekken over verdergaande sa-
menwerking, maar definitieve stappen worden niet gezet. Is het agentschap door het debacle 
met de sluiting van het ESF-loket toch een minder aantrekkelijke partner geworden? 
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 Modernisering van de overheid. Kamerstukken II 2004/’05, 29 362, nr. 22. 
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 Synergie in het sociaal-economische beleidsdomein, 2005. 
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 Eindoordeel visitatiecommissie EZ, Financiën, SZW, 2005; Kamerstukken II 2005/’06, 29 362, nr. 
57. 
24   Gedane zaken 
 
Vanaf 22 februari 2007 geschiedt de afwikkeling van de uit het ESF gefinancierde program-
ma’s 2000-’06 door het vierde kabinet-Balkenende waaraan CDA, PvdA en ChristenUnie 
deelnemen. Drie bewindspersonen nemen achtereenvolgens het ESF voor hun rekening. In de 
periode februari 2007-december 2008 is Ahmed Aboutaleb als PvdA-staatssecretaris van 
SZW verantwoordelijk. Na zijn benoeming tot burgemeester van Rotterdam neemt zijn partij-
genote Jetta Klijnsma zijn taken over tot februari 2010; dan biedt zij samen met de andere 
PvdA-bewindslieden haar ontslag aan. In het demissionaire kabinet regelt minister Piet Hein 
Donner (CDA) de aanbieding van de eindverslagen van ESF-3 en EQUAL aan de Europese 
Commissie.1 
 
24.1  De tweede tranche van EQUAL 
Staatssecretaris Aboutaleb doet het nodige om een positieve uitstraling voor de EQUAL-
projecten te bereiken. Bij de afwikkeling van de tweede tranche van EQUAL stelt hij zich 
veel minder afhoudend op dan zijn voorganger, hoewel de inhoud en de kwaliteit van de pro-
jecten niet veel afwijken van die in de eerste ronde. Tijdens de slotconferentie van het pro-
gramma in Fort Voordorp eind 2007 roemt hij de aanpak binnen de ruim 100 uitgevoerde pro-
jecten en betitelt die als buitengewoon creatief. Hij dringt er bij de aanwezigen op aan de 
nieuw ontwikkelde werkwijzen te integreren in het beleid op centraal en decentraal niveau en 
in de uitvoeringspraktijk van alledag aan de slag te gaan met de resultaten (Agentschap SZW, 
2008b, bijlage 2). Ook bij de aanbieding van de eindresultaten van de nationale thematische 
netwerken aan de Tweede Kamer is hij positief. Vier soorten aanpak die in EQUAL zijn ont-
wikkeld, blijken volgens hem goed te werken: zeer intensieve bemiddeling van cliënten, uit-
gaan van de eigen kracht van mensen (empowerment), samenwerking tussen uitvoeringsorga-
nisaties (ketenpartners) en zelfstandig ondernemerschap als optie voor mensen met een zeer 
grote afstand tot de arbeidsmarkt. De aanbevelingen van de thematische netwerken koppelt hij 
in de brief aan de Tweede Kamer direct aan thema’s die in het coalitieakkoord van het kabinet 
prioriteit hebben gekregen, zoals het werkgelegenheidsplan “Iedereen doet mee”, het actie-
plan “Krachtwijken” en de bestrijding van voortijdig schoolverlaten.2 De resultaten van de 
tweede tranche van EQUAL laat hij in een digitale productenbank plaatsen.3 
 
De problemen in de tweede tranche krijgen in de voortgangsrapportages weinig aandacht. 
Toch zijn die er wel degelijk. Van de 117 projecten komen er zeven niet van de grond. De 
projecten die de eindstreep wel halen, hebben het over het algemeen moeilijk. De werving van 
deelnemers voor de re-integratieprojecten komt traag op gang door de aanbestedingsprocedu-
res die gemeenten voor dergelijke projecten moeten hanteren. Voor kleinere projecten blijkt 
het niet eenvoudig erkenning als partner te krijgen. Projecten die zich richten op werkloze 
jongeren zonder uitkering lukt het slecht in contact te komen met de doelgroep. Die is bij de 
instanties immers niet bekend. Eind 2006 bedraagt de realisatie van de meeste projecten maar 
30 procent van de doelstelling. Pas na een verlenging van de projectperiode tot eind 2007 
treedt enige verbetering op. Het aantal deelnemers bedraagt uiteindelijk ruim 24.000, twee-
derde van het aantal in de eerste ronde. Van het oorspronkelijk voor de projecten beschikbare 
bedrag (inclusief voorbereidingskosten) van € 104 miljoen blijft € 41 miljoen ongebruikt 
(Eindverslag EQUAL, 2009, p. 24, 27 en 29). Dat is een onderbenutting die nog iets hoger is 
dan die in de eerste tranche.  
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 Kamerstukken II 2009/’10, 26 642,  nr. 113. 
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 Kamerstukken II 2007/’08, 26 642, nr. 106. De Tweede Kamer neemt de brief voor kennisgeving aan 
(Handelingen II van 3 juli 2008, p. 7563 (bijlage)). 
3
 Kamerstukken II 2008/’09, 26 642, nr. 112, p. 10. 
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24.2  Oorspronkelijke plannen en realisatie van ESF-3 
De laatste fase van het ESF3-programma brengt een interessante discrepantie aan het licht 
tussen de programmasturing die de Europese Commissie beoogt en de Nederlandse praktijk. 
De benadering van de Commissie is sterk top down georiënteerd. De doelen waarvoor de 
middelen uit het ESF worden ingezet, zijn centraal bepaald. De lidstaat stelt vervolgens een 
programma op met de thema’s waarvoor subsidie beschikbaar is. Dat moet worden goedge-
keurd door de Commissie. Projecten komen alleen voor Europese subsidie in aanmerking als 
zij voldoen aan de eisen en randvoorwaarden van dat programma. De benadering gaat uit van 
de veronderstelling dat de lidstaat een goed inzicht heeft in de partijen die in aanmerking ko-
men voor het indienen van een aanvraag, in de mate waarin die partijen in staat zijn tot beste-
ding van de beschikbare middelen en in hun bereidheid ook echt een aanvraag in te dienen. 
Het programmadocument is dus bedoeld om de besteding van de Europese middelen te sturen 
en de prioriteiten van de lidstaat vast te leggen. Zowel het oorspronkelijke programmadocu-
ment als het gewijzigde document, dat bij de start van de tweede helft van de programmaperi-
ode werd opgesteld door staatssecretaris Rutte, hadden ook deze ambitie. Het laatste bracht 
nog de bestrijding van werkloosheid ongeacht de duur onder in één prioriteit en bood nieuwe 
subsidiemogelijkheden voor het tegengaan van ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid en 
voor een betere aansluiting tussen arbeid en zorgtaken.  
 
De programmadocumenten die SZW eind 2005 en begin 2007 nog mag indienen, hebben die 
ambitie absoluut niet meer. Het gaat er uitsluitend om de verdeling van de financiële middelen 
achteraf zo goed mogelijk te laten aansluiten bij de projecten die door de hausse van aanvra-
gen in oktober 2005 en door het ontbreken van plafonds in de subsidieregeling noodgedwon-
gen moesten worden goedgekeurd. Het programmadocument is niet langer een sturingsin-
strument maar een reactief instrument dat moet voorkomen dat Europese subsidie teruggaat 
terwijl tegelijkertijd extra middelen ten laste van de rijksbegroting beschikbaar moeten ko-
men. De herschikking van de middelen heeft een forse omvang. Alleen al het document van 
december 2005 brengt een verschuiving aan van ruim € 560 miljoen ten gunste van de scho-
ling van werkenden (maatregel C). Dat is meer dan een derde van alle voor het programma 
beschikbare middelen. Daardoor wordt tweederde van alle middelen toegekend aan fondsen 
en bedrijven die scholing van werkenden verzorgen. Tabel 24.1 laat zien hoe extreem de 
voornemens bij de start van de programmaperiode en de realisatie uiteenlopen. 
 
Tabel 24.1: Het Nederlandse programma voor doelstelling 3 ESF (planning en realisatie) 












De eindresultaten laten ook zien dat de effectiviteit van de verruiming van de subsidieregeling 
door staatssecretaris Rutte beperkt is. De toevoeging van CWI en UWV als aanvragende par-
tijen leidt uiteindelijk tot slechts € 23 miljoen aan extra bestedingen. De nieuwe maatregelen 
(B1 en B2) ter preventie van ziekteverzuim en arbeidsongeschiktheid en voor de combinatie 
Maatregelen Gepland 2000 Realisatie 2008 Afwijking 
Re-integratie werkzoekenden 1.260 318 -75% 
Scholing van werkenden 140 1.014 624% 
Dagindeling 18 17 -4% 
Een leven lang leren 280 188 -33% 
Technische bijstand 52 20 -62% 
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van zorg en arbeid brengen ongeveer € 45 miljoen aan extra bestedingen met zich (waarvan € 
35 miljoen door de loketsluiting ten laste van de rijksbegroting). Ook van de mogelijkheid 
voor aanvragers om een breder scala aan maatregelen te benutten, wordt slechts beperkt ge-
bruik gemaakt. Eén gemeente (Amsterdam) komt met een project voor het onderwijs en de 
sectorfondsen maken nauwelijks gebruik van de mogelijkheid ook werklozen te scholen.  
 
24.3  De afrondende werkzaamheden 
De werkzaamheden die het agentschap moet verrichten voor de afwikkeling van het Neder-
landse programma voor doelstelling 3 zijn overzichtelijk. Arbeidsvoorziening/ESF Nederland 
moest in de voorgaande periode eindbeschikkingen voor circa 9.000 projecten afgeven. Nu is 
het totaal aantal projecten ESF-3 dat het agentschap moet afwikkelen minder dan 2.000. Toch 
gaat dat niet soepel. Net als in de voorgaande periode is ook nu de afwikkeling vrijwel geheel 
geconcentreerd in het laatste jaar van het programma en de jaren na afloop. 
  











x € 1 mln 
1 A Activerend arbeidsmarktbeleid  355 555 
2 B1 Preventie WAO en verzuim 21 15 
2 C Scholing van werkenden 1.382 1.653 
2 B1+C Gecombineerde projecten B1 en C 168 307 
2 B2 Combinatie arbeid en zorg 3 0,2 
2 D Verbetering dagindeling 4 27 
2 E Bestrijding voortijdig schoolverlaten 9 264 
3 F Versterking beroepsbegeleidende leerweg 6 77 
3 G Praktijk-/ voortgezet speciaal onderwijs 7 55 
Totaal   1.955 2.953 
 
Eind 2005 is pas een kwart van de eindbeschikkingen voor de projecten afgegeven, eind 2006 
ongeveer de helft, eind 2007 tweederde en eind 2008 bijna 95 procent. Van de oorspronkelijk 
toegekende subsidies blijft 52 procent bij de eindbeschikking overeind. Het grootste deel ver-
valt omdat de kosten lager uitvallen dan geraamd of omdat de aantallen deelnemers achter-
blijven. Dat laatste is bij driekwart van de projecten het geval. Het aantal deelnemers is daar 
gemiddeld de helft te hoog ingeschat (ARK, 2009a, p. 132). Kennelijk is het de medewerkers 
van het agentschap niet gelukt om te optimistische verwachtingen van aanvragers al bij de 
toetsing van de aanvragen uit te filteren. Pas rond de sluiting van het ESF3-loket wordt het 
beleid restrictiever. 
 
Een klein deel van de subsidies (minder dan 5%) vervalt omdat is gedeclareerd voor uitgaven 
die niet subsidiabel zijn. De onvolkomenheden die de medewerkers van het agentschap in de 
einddeclaraties hebben geconstateerd, zijn dus beperkt van omvang. Maar zij zien niet alles. 
Op grond van de Europese regels moet ook nog tenminste vijf procent van alle voor subsidie 
in aanmerking komende uitgaven worden gecontroleerd door de departementale accountants-
dienst. De uitkomsten van deze controles mogen in beginsel niet meer dan twee procent af-
wijken van de resultaten van de controles van het agentschap. Is de afwijking groter dan kan 
dat een indicatie zijn voor een ontoereikend beheerssysteem. In dat geval kan de Europese 
Commissie de aan de lidstaat toe te kennen middelen korten. In zijn trendrapport 2007 (ARK, 
2008, p. 130 en 131) constateert de Algemene Rekenkamer dat de discrepantie tussen de uit-
komsten van de 5%-controles en de gewone controles, zelfs rekening houdend met de voorge-
schreven risicogerichte selectie, zeer hoog is: in 2005 bijna dertig procent. De controles van 
het agentschap zijn dus niet op orde. Er is te veel vertrouwd op de goedkeurende verklaring 
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van externe accountants en de consultants hebben te weinig zelf ter plaatse onderzoek inge-
steld om na te aan of de papieren informatie klopt met de werkelijkheid (Agentschap SZW, 
2008c, p. 32). De discrepantie blijkt hardnekkig: in 2007 is die nog ruim 20 procent (ARK, 
2009b, bijlage 3). Het probleem wordt weggewerkt door het aantal tweedelijns controles in de 
laatste jaren sterk te verhogen en tegelijk de eerste- en tweedelijns controles beter op elkaar af 
te stemmen. Uiteindelijk wordt meer dan 17 procent van de uitgaven gecontroleerd. Van de in 
eerste instantie geaccepteerde uitgaven is 3,37 procent niet-subsidiabel. Dit is volgens de 
DAD een indicatie voor een foutpercentage van 2,74% over het totaal van de gedeclareerde 
uitgaven (ARK, 2011, p. 103). 
 
De correcties van het agentschap op de einddeclaraties van de projecten leiden veel minder 
dan in de voorafgaande periode tot bezwaar- en beroepsprocedures. In een paar gevallen 
wordt het agentschap door de rechter teruggefloten. De rechtbank Utrecht constateert in een 
zaak over projecten van het automatiseringsbedrijf IBM Nederland dat in de handleiding pro-
jectadministratie van het agentschap ten onrechte geen ruimte wordt geboden voor (het bewa-
ren van) facturen in elektronische vorm. De Europese verordening biedt die mogelijkheid wel. 
De einddeclaraties van IBM moeten alsnog worden geaccepteerd.4 Ook heeft het agentschap 
volgens de Raad van State ten onrechte arbitrair een maximum gehanteerd voor de indirecte 
kosten die in projecten mogen worden gemaakt.5 
 
Het constant lage niveau van benutting van de toegekende middelen in combinatie met de 
strenge beoordeling door het agentschap van de projecten die kort voor de loketsluiting en in 
de dagen direct daarna zijn ingediend, pakt voor de rijksbegroting positief uit. Van de € 380 
miljoen die de minister van Financiën met het oog op een eventuele overschrijding beschik-
baar had gesteld, wordt maar € 45 miljoen werkelijk benut.6 
 
24.4   Het eindbeeld per maatregel  
Na de tussentijdse wijziging van het programmadocument bestond het programma uit drie 
inhoudelijke prioriteiten: (1) De activering van werkzoekenden en arbeidsgehandicapten, (2) 
een inzetbare beroepsbevolking en (3) een leven lang leren. Prioriteit 1 kende slechts één ge-
lijknamige maatregel (A). Binnen prioriteit 2 werden vier maatregelen onderscheiden: (B1) 
het voorkomen van ziekte en arbeidsongeschiktheid, (B2) het vergemakkelijken van de com-
binatie arbeid en zorg, (C) scholing voor werkenden en (D) dagindeling. De derde prioriteit, 
een leven lang leren, was onderverdeeld in drie maatregelen: (E) bestrijding van voortijdig 
schoolverlaten, (F) versterking van de beroepsbegeleidende leerweg en (G) praktijkonderwijs 
en voortgezet speciaal onderwijs. Onderstaand wordt het eindbeeld geschetst in aantallen pro-
jecten, verleende en vastgestelde subsidies en – voor zover mogelijk – categorie van subsidie-
aanvragers.  
 
(A) De activering van werkzoekenden en arbeidsgehandicapten 
Het activerend arbeidsmarktbeleid voor werkzoekenden en arbeidsgehandicapten is een sa-
menvoeging en uitbreiding van twee maatregelen voor kortdurend en langdurig werklozen uit 
de eerste helft van de programmaperiode. De grootste categorie aanvragers voor deze maatre-
gel vormen de gemeenten. Ongeveer 30 procent van de gemeenten dient in de loop van de 
programmaperiode één of meer aanvragen voor subsidie in (Agentschap SZW, 2007, p. 16). 
Daarnaast zijn er enkele aanvragen van het ministerie van Justitie (voor jongeren, ex-
                                                          
4
 Uitspraak van 22 februari 2009 (zaak nrs. SBR 07/2005, 07/3570 en 07/3571). 
5
 Uitspraken van 24 september 2008 (zaak nr. 200801037/1) en 22 juli 2009 (zaak nr. 200808221/1). 
6
 Jaarverslag 2008 van SZW. Kamerstukken II 2008/’09, 31 924 XV, nr. 1, p. 87; Jaarverslag 2009 van 
SZW. Kamerstukken II 2009/’10, 32 360 XV, nr. 1, p. 88-89. 
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gedetineerden en TBS-ers) en van de Centrale organisatie Werk en Inkomen (vacatureoffen-
sief) en ruim 50 aanvragen van het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen. Hoewel 
ook de sectorfondsen in de tweede helft van de programmaperiode aanvragen voor activerend 
arbeidsmarktbeleid kunnen indienen, gebeurt dat nauwelijks.7  
 
In de loop van de jaren 2000-’06 wordt in maatregel A voor een bedrag van € 555 miljoen aan 
subsidie toegekend voor 355 projecten. Na de beoordeling van de einddeclaraties door het 
Agentschap SZW resteert daarvan een bedrag van € 318 miljoen (57%). Met de besteding van 
de middelen door het UWV is het bijzonder droevig gesteld. Van de aanvankelijk beschikbare 
€ 58 miljoen wordt maar € 17,5 miljoen benut. Het geplande aantal van 21.600 trajecten voor 
herbeoordeelde arbeidsongeschikten wordt wel gerealiseerd (UWV, 2008, p. 60). CWI dient 
voor twee projecten Vacatureoffensief een einddeclaratie in van € 9,3 miljoen. De subsidie 
wordt door het Agentschap SZW € 3,5 miljoen lager vastgesteld. Deze kosten komen ten laste 
van de exploitatiesubsidie die SZW jaarlijks aan de organisatie verstrekt (Agentschap SZW, 
2007,  p. 17 en CWI, 2008, p. 82). 
 
Het aantal deelnemers aan de projecten activerend arbeidsmarktbeleid bedraagt 296.000. 
Minder dan 30% wordt geplaatst op een reguliere of gesubsidieerde arbeidsplaats (Eindver-
slag ESF 3, 2009, p. 25; ARK, 2011, p. 104). 
 
(B1) Preventie van ziekte en arbeidsongeschiktheid en (C) Scholing van werkenden 
Eén van de nieuwe maatregelen was de preventie van ziekte en arbeidsongeschiktheid. Ook 
werd de mogelijkheid geopend om ESF-subsidie aan te vragen voor projecten waarin gecom-
bineerd activiteiten worden uitgevoerd die onder de preventiemaatregel en onder de maatregel 
scholing van werkenden vallen. Zowel voor maatregel B1 als voor maatregel C zijn de sector-
fondsen veruit de belangrijkste categorie van aanvragers. Daarnaast dienen gemeenten enkele 
aanvragen in voor het scholen van eigen personeel. Volgens een onderzoek in opdracht van 
SZW en de Raad voor Werk en Inkomen maakte medio 2007 van de 140 bestaande sector-
fondsen 38% gebruik van middelen uit het ESF, hetzij als aanvrager en cofinancier, hetzij als 
aanvrager en intermediair voor bedrijven die zelf de cofinanciering verzorgden. Een deel van 
de fondsen was zelfs speciaal opgericht om Europese subsidies te kunnen aanvragen (Ecorys, 
2008, p. 8-18). In totaal is voor de maatregelen B1 en C aan 1.571 projecten subsidie verleend 
tot een bedrag van € 1.975 miljoen. Na beoordeling van de einddeclaraties en vaststelling van 
de subsidies resteerde daarvan een totaal bedrag van € 1.014 miljoen (51%). 
  
Het aantal deelnemers aan de cursussen voor werkenden is 1,7 miljoen, dat is bijna 80% van 
het totaal aantal deelnemers in ESF3-projecten. Ongeveer 80% behaalde een start- of 
deelkwalificatie. Slechts 5% van het aantal deelnemers nam deel aan cursussen voor de pre-
ventie van WAO en ziekteverzuim (ARK, 2011, p. 104; Eindverslag ESF 3, 2009, p. 25). 
 
(B2) De combinatie van arbeid en zorg 
Voor projecten die de combinatie van arbeid en zorgtaken willen vergemakkelijken waren ten 
tijde van de sluiting van het ESF3-loket pas drie aanvragen ingediend. Dat was een gevolg 
van het voornemen om via het programma Dagarrangementen en combinatiefuncties van het 
ministerie van Onderwijs een gecoördineerde aanvraag voor gemeenten en provincies te ver-
zorgen. Voor dat programma kwam na de loketsluiting geld uit de rijksbegroting beschikbaar. 
Aan drie tijdig ingediende projecten werd een ESF-subsidie verleend van € 0,2 miljoen. Na 
vaststelling van de subsidie bleef daarvan de helft in stand. 
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Een klein subsidiebedrag was als “global grant” beschikbaar voor projecten die experimente-
ren met het ontwikkelen en uitvoeren van projecten die de combinatie van arbeid en zorgtaken 
beter mogelijk maken. In afwijking van de andere projecten was voor deze projecten een sub-
sidie beschikbaar van 100 procent van de kosten. De subsidies werden in vier rondes toege-
kend. De directie Coördinatie Emancipatiebeleid van SZW trad op als aanvrager van de sub-
sidies. Bij de totstandkoming van het vierde kabinet-Balkenende (begin 2007) ging de ver-
antwoordelijkheid voor deze aanvragen over naar het ministerie van Onderwijs. In totaal werd 
aan 177 deelprojecten tezamen een subsidie toegekend van € 27 miljoen. Van de projecten 
wordt in de evaluatie ongeveer tweederde aangemerkt als succesvol, in de zin dat niet alleen 
de doelstellingen van het project zijn gehaald maar dat de resultaten ook een bijdrage kunnen 
leveren aan de verdere verspreiding en verankering van het thema dagindeling. De overige 
projecten zijn voortijdig gestopt of hebben tijdens de looptijd de doelstellingen te moeten bij-
stellen. Ook bleek van een aantal projecten de ontwikkelde oplossing in de praktijk minder 
bruikbaar (Policy Productions, 2007, p. 20). Van de toegekende subsidies bleef na de beoor-
deling van de vier einddeclaraties een bedrag van € 17 miljoen in stand (63%).  
 
(E, F, G) Een leven lang leren 
Het ministerie van Onderwijs kreeg middelen beschikbaar voor in totaal 21 aanvragen. Daar-
naast diende de gemeente Amsterdam in 2005 een aanvraag in voor maatregel E (bestrijding 
voortijdig schoolverlaten). Voor de 22 projecten werd in eerste instantie € 396 miljoen aan 
subsidie toegekend. Na afwikkeling van de einddeclaraties resteerde daarvan € 188 miljoen 
(47%). Door onvolkomenheden in de eigen subsidieregeling en de subsidiebeschikkingen leed 
het ministerie in beperkte mate zelf financiële schade. Het ministerie verloor in hoger beroep 
een door het ROC van Twente aangespannen rechtszaak over het tijdstip waarop de deelne-
mersverklaringen ondertekend dienden te zijn. De kosten voor het ministerie van Onderwijs in 
deze en enkele vergelijkbare procedures bedroegen tenminste € 1,5 miljoen.8 Het aantal deel-
nemers dat met de onderwijsmaatregelen werd bereikt is 168.000. Van de 124.000 deelnemers 
aan de maatregel bestrijding voortijdig schoolverlaten haalde minder dan 30% een deelkwali-
ficatie (ARK, 2011, p. 104). 
 
24.5   Uitvoeringskosten 9 
De eindverslagen van EQUAL en ESF-3 en het Jaarverslag 2009 van het ministerie van SZW 
bieden een overzicht van de kosten die voor de Nederlandse overheid met de uitvoering van 
deze programma’s waren gemoeid. Het gaat om de kosten van het Agentschap SZW en de 
kosten van andere departementsonderdelen, zoals de accountantsdienst. Het beeld is als volgt. 
De uitvoeringskosten voor EQUAL over de jaren 2001-’08 bedroegen in totaal ruim € 23 mil-
joen. Van dit bedrag komt naar verwachting € 10 miljoen voor rekening van het ESF onder de 
noemer technische bijstand en ruim € 13 miljoen voor rekening van SZW. De uitvoeringskos-
ten voor het ESF3-programma voor de jaren 2000-’08 bedroegen in totaal € 47 miljoen. Van 
dit bedrag komt € 20 miljoen voor rekening van het ESF en € 27 miljoen voor rekening van 
SZW. De afwikkeling van beide regelingen in 2009 komt geheel voor rekening van SZW. Die 
kosten waren ruim € 4 miljoen voor beide regelingen samen. Het totaal aan uitvoeringskosten 
voor de programmaperiode 2000-’06 van het Europees Sociaal Fonds is dus € 74 miljoen, 
                                                          
8
 Uitspraak van de Raad van State van 18 april 2007 (zaaknummer 200607070/1); Memorie van Toe-
lichting bij de begroting 2008 van OCW (Kamerstukken II 2007/’08, 31 200 VIII, nr. 2), verdiepings-
hoofdstuk. 
9
 Eindverslag EQUAL (2009), hoofdstuk 3, Eindverslag ESF 3, 2009, hoofdstuk 3 en Jaarverslag 2009 
van  SZW. Kamerstukken II 2009/’10, 32 360 XV, nr. 1, p 146. 
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waarvan € 44 miljoen voor rekening van de Nederlandse overheid. De gemiddelde beheers-
kosten van SZW per gesubsidieerd project zijn bijna € 34.000. 
 
24.6  Het doelstelling-1 programma van Flevoland 
Het doelstelling-1 programma van de provincie Flevoland wordt gefinancierd uit vier struc-
tuurfondsen, waaronder het Europees Sociaal Fonds. Van het totaal beschikbare bedrag aan 
Europese subsidies van € 132 miljoen komt ruim € 35 miljoen uit het ESF. Daarvan wordt bij 
de eindafrekening ongeveer € 32 miljoen daadwerkelijk uitgekeerd. Binnen het programma 
worden zes maatregelen uit het ESF gefinancierd die zich richten op zaken als de scholing van 
werkenden, de versterking van het midden- en kleinbedrijf, een vernieuwende aanpak van 
bedrijfsontwikkeling, scholing en re-integratietrajecten voor langdurig werklozen, een slui-
tende aanpak voor jongeren en het aanstellen van mentoren voor het begeleiden van nieuwe 
werknemers. Alles bij elkaar zijn ESF-subsidies verleend aan 133 projecten. Met de beschik-
bare middelen zijn naar schatting 23.000 deelnemers geschoold of in een re-integratietraject 
geplaatst (Provincie Flevoland, 2008). 
 
24.7  De uit de rijksbegroting gefinancierde programma’s 
Bij de sluiting van het ESF3-loket bleek dat verschillende bewindslieden toezeggingen had-
den gedaan voor de medefinanciering van projecten uit het Europees Sociaal Fonds zonder dat 
de benodigde middelen binnen het ESF-programma waren gereserveerd. Het ging om inbur-
geringscursussen voor allochtone vrouwen, projecten voor jongeren zonder startkwalificatie 
en voor het opzetten van voor- en naschoolse opvang van kinderen. Ter compensatie stelde 
het kabinet uit de algemene middelen maximaal € 195 miljoen beschikbaar, te besteden aan 
dezelfde doelstellingen, doelgroepen en kostensoorten als zouden zijn bereikt met ESF-
subsidie. Het Agentschap SZW zou beoordelen of aan de voorwaarden was voldaan. Dat ge-
beurt uiteindelijk niet. De Minister van Vreemdelingenzaken en Integratie kreeg voor de taal-
cursussen voor vrouwen uit etnische minderheden (TaalTotaal) voor de jaren 2006 en 2007 
twee maal € 22,5 miljoen beschikbaar. Deze middelen werden toegevoegd aan de reguliere 
begrotingsmiddelen en ingezet voor inburgeringstrajecten.10 Bij Voorjaarsnota 2006 werd 
voor de projecten Bestrijden voortijdig schoolverlaten (VSV) en versterken beroepsbegelei-
dende leerweg (BBL) van het ministerie van Onderwijs een bedrag beschikbaar gesteld van € 
40 miljoen in 2006 en € 10 miljoen in 2007. Deze middelen werden toegevoegd aan het be-
grotingsartikel voor de beroepsgerichte volwasseneneducatie.11 
 
Voor het programma Dagarrangementen en combinatiefuncties stelde het kabinet bij Voor-
jaarsnota € 100 miljoen beschikbaar (€ 80 miljoen in 2006 en € 20 miljoen in 2008). Het pro-
gramma loopt door de plotselinge sluiting van het ESF3-loket ruim vijf maanden vertraging 
op. De nieuwe financieringsregeling wordt pas op 17 maart 2006 gepubliceerd.12 Het is een 
omvangrijke regeling van 10 pagina’s. Eén van de vijf bijlagen bij de regeling is bovendien 
een handboek van 167 pagina’s met aanvullende voorschriften en formulieren. Gemeenten en 
provincies krijgen twee weken de tijd om een aanvraag in te dienen. Hoewel het programma 
niet meer uit ESF-middelen wordt betaald, is de regeling toch geheel in overeenstemming met 
de Europese voorschriften gemodelleerd. Zo mogen gemeenten uit Flevoland en deze provin-
cie geen aanvraag indienen. Flevoland is immers uitgesloten van doelstelling 3 van de struc-
tuurfondsen. De bewaarplicht voor het archief bedraagt overeenkomstig de ESF-voorschriften 
                                                          
10
 Kamerstukken II 2005/’06, 30 560 VI, nr. 2, p. 5-7; Jaarverslag 2006 van het ministerie van Justitie 
(Kamerstukken II 2006/’07, 31031 VI, nr. 1, p. 22 en 102; Regeling inburgering allochtone vrouwen. 
Stcrt. 2006/121, p. 11 en Stcrt. 2006/47, p. 8. 
11
 Kamerstukken II 2005/’06, 30 560 VIII, nr. 2, p. 4-5. 
12
 Stcrt. 2006/55, p. 10. 
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15 jaar. Ook het voorschotpercentage is aan de ESF-regeling ontleend. Gemeenten en provin-
cies ontvangen in eerste aanleg 30% van de toegekende subsidie. 
 
Gemeenten zijn niet blij met de bureaucratische rompslomp die de regeling met zich mee-
brengt. Tijdens een voorlichtingsbijeenkomst wordt de vraag gesteld waarom de regeling zo 
complex is. De programmaleiding wast de handen in onschuld: 
 
Het ministerie van Financiën heeft besloten om de regeling OCW Dagarrange-
menten en Combinatiefuncties, na sluiting van het ESF-loket, alsnog door het 
ESF-hoepeltje te laten gaan en daarmee de ESF voorwaarden te handhaven.13 
 
Door de opgetreden vertraging en de complexiteit valt de belangstelling voor de regeling te-
gen: 75 gemeenten en één provincie dienen een aanvraag in, maar elf gemeenten trekken zich 
weer terug als duidelijk wordt wat er allemaal van hen wordt verwacht. Al in september 2006 
wordt de financieringsregeling aangepast. Ook gemeenten die wel de elektronische maar niet 
de schriftelijke aanvraag tijdig hebben ingediend, komen bij nader inzien in aanmerking voor 
financiering en het voorschotpercentage wordt verhoogd van 30 tot 50 procent.14 Er gaan 100 
projecten in 70 gemeenten van start. Het overgrote deel zet in eerste instantie in op visieont-
wikkeling en planvorming. In de begroting voor 2007 wordt het bedrag voor Dagarrangemen-
ten verlaagd tot € 50 miljoen wegens de tegenvallende aanvragen.15 
 
In mei 2007 wordt de financieringsregeling opnieuw aangepast. Nu wordt de band met de 
ESF-voorschriften volledig doorgesneden. Er wordt aansluiting gezocht bij de algemene ver-
antwoordingssystematiek voor gemeenten (single audit, single information). Het handboek en 
de aparte accountantsverklaring verdwijnen in de prullenbak en de bevoorschotting wordt 
automatisch verhoogd tot 80 procent.16 Aanleiding voor deze nieuwe aanpassing is naar ver-
luidt de aankondiging van de gemeente Amsterdam dat deze zich uit het programma zal terug-
trekken als de administratieve lasten niet drastisch worden teruggebracht. Dat zou de dood-
steek voor het programma hebben betekend. In november 2007 wordt de einddatum van de 
projecten uitgesteld tot 31 december 2008. Tot verlenging van de projectperiode is besloten 
omdat een aantal projecten kampt met vertraging in de uitvoering “als gevolg van de nadruk 
op de administratieve lasten in de eerste periode van het project.”17  
 
De resultaten zijn niet onverdeeld positief. Vier projecten worden voortijdig beëindigd. Ge-
meenten betalen in 2009 nog € 15 miljoen aan niet bestede middelen terug aan het ministerie 
van Onderwijs.18 Van de oorspronkelijk beschikbare € 100 miljoen wordt dus maar € 35 mil-
joen benut. Van de 192 typen dagarrangementen die volgens de subsidieaanvragen zouden 
worden gerealiseerd komen er 175 daadwerkelijk tot stand; ruim een kwart verkeert echter 
aan het einde van de projectperiode nog in de initiatief- of voorbereidingsfase. Van de ge-
plande 147 typen combifuncties komt weinig terecht. Aan het einde van de projectperiode zijn 
bij slechts 20 dagarrangementen werkelijk medewerkers op dergelijke functies aangesteld. 19 
 
                                                          
13
 Vraag 3 uit de bijeenkomst van 13 maart ’06 OCW over Dagarrangementen en combinatiefuncties. 
14
 Wijziging regeling Dagarrangementen en Combinatiefuncties. Stcrt. 2006/177. 
15
 Kamerstukken II 2006/’07, 30 800 VIII, nr. 2, p. 196. 
16
 Wijziging regeling Dagarrangementen en Combinatiefuncties. Stcrt. 2007/95. 
17
 Stcrt. 2007/216. 
18
 Begroting 2010 van het ministerie van OCW. Kamerstukken II 2009/’10, 32 123 VIII, nr. 2, p. 60. 
19
 Gercama, 2008, p. 80; Nieuwsbrief D&C december 2008, p. 6-7. 
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24.8   De melding van onregelmatigheden 
Het bedrag aan correcties op de einddeclaraties van het ESF3-programma en EQUAL is be-
perkt (minder dan 5%). Evenals in de vorige programmaperiode leiden alleen de omvangrijke-
re correcties tot melding van een onregelmatigheid bij het fraudebureau van de Europese 
Commissie (OLAF). Vanaf juni 2003 hanteert het Agentschap SZW daarvoor een door de 
beleidsdirectie van het ministerie goedgekeurd draaiboek. Aanvankelijk gaat het om meldin-
gen van onregelmatigheden van € 4.000 of meer. Vanaf 2006 is een nieuwe verordening van 
kracht die de grens stelt op € 10.000 of meer. Het totaal aantal meldingen van onregelmatig-
heden bedraagt 72 voor EQUAL en 602 voor het ESF3-programma. Opvallend is dat in 
EQUAL het aantal meldingen in de loop van het programma sterk toeneemt. De uitvoering 
van de 2de tranche leidt tot 53 meldingen op een totaal van 137 projecten (Eindverslag 
EQUAL, 2009, p. 62; Eindverslag ESF 3, 2009, p. 44). 
 
De Algemene Rekenkamer doet in zijn Trendrapport 2007 verslag van een onderzoek naar de 
praktijk van de meldingen van onregelmatigheden voor een aantal structuurfondsprogram-
ma’s. Het college is redelijk positief over de werkwijze van het Agentschap SZW. Kritiek is 
er alleen op het feit dat het agentschap onregelmatigheden pas meldt vanaf het moment dat 
een project een eerste einddeclaratie heeft ingediend. Volgens de verordening kan al vanaf de 
aanvraag van een eerste voorschot nadeel voor de Europese Unie optreden. Het kabinet rea-
geert laconiek: in de volgende programmaperiode wordt de Nederlandse praktijk overgeno-
men in de Europese regelgeving (ARK, 2007a, p. 150-158 en p. 189). 
 
24.9  Aangifte wegens strafbare feiten 
Over de periode 2000-’06 wordt in slechts drie gevallen onderzoek ingesteld naar een projec-
tuitvoerder wegens vermeende subsidiefraude. Vanaf oktober 2006 wordt de aangifte van 
subsidiefraude door het Agentschap SZW gereguleerd in een handhavingsprotocol dat de SI-
OD sluit met het agentschap en het Functioneel Parket van het Openbaar Ministerie. Afge-
sproken wordt dat het agentschap pas aangifte zal doen van een strafbaar feit nadat vooraf-
gaand overleg is gevoerd met de SIOD en het FP. In dat overleg worden de onderbouwing van 
de aangifte getoetst en de kans van slagen en risico’s van eventuele opsporing en vervolging. 
In het protocol zijn ook de termijnen vastgelegd waarbinnen partijen elkaar informatie ver-
strekken. Opmerkelijk zijn de overwegingen om tot een protocol te komen. Volgens het FP is 
de toepassing van het strafrecht op de subsidiepraktijk een complexe aangelegenheid gebleken 
en is de ervaring ermee nog beperkt. Om die reden worden nog geen criteria voor aangifte 
geformuleerd, maar moet van geval tot geval maatwerk worden geleverd. Partijen zullen 
voorkomende gevallen met elkaar bespreken voordat wordt overgegaan tot aangifte of de 
voorbereiding van een opsporingsonderzoek. De omvangrijke reeks aangiften uit de eerdere 
programmaperiode heeft zijn sporen nagelaten. 
 
24.9.1  Een grote inhaalslag 
Alleen in het geval van het Arnhemse spoorbeveiligingsbedrijf Corera komt het tot enkele 
strafzaken.20 Corera voert vier projecten uit die worden gesubsidieerd met de Stimuleringre-
geling vacaturevervulling door werklozen van de RWI en uit het ESF3-programma. In de loop 
van 2004 geraakt het bedrijf in financiële problemen door tegenvallende resultaten. In een 
“grote inhaalslag” wordt vervolgens de administratie van het bedrijf aangepast om alsnog in 
aanmerking te komen voor de aangevraagde subsidies. Facturen, loonstroken, deelnemerslijs-
ten, certificaten en diploma’s worden vervalst. Ook declareert het dezelfde activiteiten zowel 
bij de RWI als bij het Agentschap SZW. In september 2005 komt FNV Bondgenoten tegen de 
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onderneming in actie nadat boze medewerkers onder het toeziende oog van de camera van TV 
Gelderland het kantoor van het bedrijf hebben bezet om achterstallig loon op te eisen. FNV 
Bondgenoten neemt de wilde actie over. Bestuurder Philippo overhandigt kort daarna een 
dossier aan Justitie met daarin onderbouwde aantijgingen over de gepleegde subsidiefraude.21  
 
De aangereikte informatie is voor de Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst reden om een 
deel van de administratie en computerbestanden in beslag te nemen. De personeelsdirecteur 
van Corera ontkent tegenover dagblad De Gelderlander aanvankelijk stellig dat er iets mis is: 
 
Wij hebben nooit onterecht subsidie ontvangen. De geldstroom vanuit Brussel is 
zelfs zo tegengevallen, dat we in liquiditeitsproblemen zijn gekomen.22 
 
In december 2005 probeert het bedrijf tevergeefs via de rechter de administratie terug te krij-
gen. Vervolgens spreekt de rechtbank Arnhem op 22 februari 2006 het faillissement uit. De 
SIOD constateert bij het doornemen van de administratie de nodige strafbare feiten: 
 
In het onderzoek komt aan het licht dat het re-integratiebedrijf in overleg met en 
in samenwerking met een aanbieder van opleidingen vermoedelijk valse facturen 
heeft opgemaakt. Ook zijn op basis van valse praktijkopdrachten werkbare uren 
van 3 directieleden en 11 medewerkers van het bedrijf als ‘zogenaamd consultant’ 
in de urenverantwoording opgevoerd en gedeclareerd. Gebleken is dat aan het 
personeel van het re-integratiebedrijf opdrachten zijn verstrekt om strafbare han-
delingen te plegen. Ook zijn deelnemers in projecten van de ene onderneming 
doorgeschoven naar de andere. (SIOD, 2007, p.13) 
 
Het Openbaar Ministerie meent dat er voldoende bewijs is om vijf verdachten voor de rechter 
te brengen. Na de eerste zitting van de Arnhemse rechtbank in februari 2007 spreekt de voor-
malige personeelsdirecteur van Corera nogmaals met De Gelderlander. Nu geeft hij de fraude 
ruiterlijk toe. Hij erkent dat hij valsheid in geschrifte heeft gepleegd door facturen te verande-
ren. Maar pas bij de verhoren is hij achter de grote schaal van de fraude gekomen.23 In okto-
ber 2008 komt het tot een veroordeling wegens het opzetten van valse projectadministraties 
voor vier projecten. Daarvoor is bijna € 1 miljoen aan voorschotten ontvangen. De voormalige 
algemeen directeur van Corera wordt wegens valsheid in geschrift, oplichting en leiding ge-
ven aan een criminele organisatie veroordeeld tot een onvoorwaardelijke gevangenisstraf van 
twaalf maanden. Zijn mededirectielid krijgt een taakstraf van 240 uur en een voorwaardelijke 
gevangenisstraf van zes maanden.24 Drie verdachten, waaronder de partner van de algemeen 
directeur en de accountant van Corera, worden vrijgesproken van het ten laste gelegde. Zij 
erkennen tijdens de rechtszitting op de hoogte te zijn geweest van de malversaties en daaraan 
te hebben meegewerkt. Maar het mede leiding geven aan een criminele organisatie, waarop de 
Officier van Justitie heeft ingezet, acht de rechter niet bewezen. Hij verwijt ook de recher-
cheurs van de SIOD in zijn vonnissen dat zij tijdens de verhoren te sturend zijn opgetreden.25 
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 Website van FNV Spoor 28 september 2005. 
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 SIOD neemt deel administratie mee. DDG van 10 oktober 2005 
23
 Ex-personeelsdirecteur Corera erkent schuld. DDG van 22 februari 2007. 
24
 Uitspraken van de Rechtbank Arnhem van 9 oktober 2008, zaaknummers 05/980036-05 en 
05/980017-06. 
25
 Uitspraken van de Rechtbank Arnhem van 9 oktober 2008, zaaknummers 05/980016-06, 
05/985080-06 en 05/985077-06. 
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De straf van de directeur wordt in hoger beroep verlaagd tot een werkstraf van 240 uur we-
gens de grote maatschappelijke en financiële gevolgen die hij heeft ondervonden.26 
 
24.9.2  Conflict met een klokkenluider27 
Ook een tweede strafrechtelijk onderzoek speelt in Arnhem. Het betreft het ROC Rijn IJssel 
dat over de jaren 2004-’07 voor twaalf projecten ter voorkoming van voortijdig schoolverla-
ten subsidie ontving uit de ESF-subsidieregeling van het ministerie van Onderwijs, Cultuur en 
Wetenschap. Het ROC heeft de urenadministraties van de projecten niet tijdig op orde. Een 
poging om dat achteraf alsnog te regelen door de betrokken leerkrachten geantedateerde les-
briefjes te laten invullen, leidt tot hoog oplopende irritatie bij één van hen (Radboud Verber-
ne). Die stuurt in de zomer van 2007 brieven over de kwestie naar het Openbaar Ministerie in 
Arnhem en naar het ministerie van OCW met de vraag of antedateren aanvaardbaar is. De 
klokkenluider krijgt wegens zijn bezwaren te maken met aanhoudende tegenwerking door de  
schoolleiding onder andere bij het verkrijgen van een functie na een periode van verlof. 
 
Het OM ziet het als eerste instantie niet als zijn taak om te reageren op de vraag van Verber-
ne. Die opstelling komt in een wat vreemd daglicht te staan als blijkt dat de hoofdofficier van 
Justitie in Arnhem, Albert van der Kerk, tevens lid van de raad van toezicht van het ROC is. 
Het ministerie van OCW meldt eind september 2007 dat antedateren niet wordt getolereerd. 
De accountantsdienst van het ministerie wordt gevraagd een onderzoek in te stellen. Dit on-
derzoek komt in juni 2008 gereed. Eind september, een jaar na de eerste reactie op zijn sig-
naal, wordt Verberne door het ministerie geïnformeerd over de conclusies van de staatssecre-
taris: er zijn inderdaad onregelmatigheden gepleegd en de subsidie van het ROC wordt gekort. 
Uiteindelijk worden alle aan het ROC verleende subsidies op nihil vastgesteld. Voorschotten 
tot een bedrag van € 1,9 miljoen moeten worden terugbetaald. Het ministerie informeert het 
OM wel over het gebeurde maar doet geen aangifte van een strafbaar feit. 
 
De positie van Verberne binnen het ROC is inmiddels onhoudbaar geworden. Hij vraagt aan 
de rechter ontbinding van zijn arbeidsovereenkomst en krijgt een vergoeding van € 35.000 
toegekend. Ook doet hij alsnog zelf formeel aangifte van valsheid in geschrift bij het Open-
baar Ministerie en dient hij een klacht in bij de Nationale Ombudsman wegens de trage af-
handeling van zijn signaal door het ministerie van OCW.28 De hoofdofficier in Arnhem leidt 
de aangifte van valsheid in geschrift door naar het Functioneel Parket. Nadat ook het ministe-
rie van OCW de onregelmatigheden bevestigd heeft, treedt hij bovendien terug als lid van de 
raad van toezicht van Rijn IJssel. Het FP schakelt medio 2009 de Fiscale Inlichtingen- en Op-
sporingsdienst (en dus niet de SIOD) in. Die constateert dat inderdaad lesbriefjes zijn geante-
dateerd in opdracht van het management van het ROC. In april 2011 komt het tot een afdoe-
ning van de zaak. Het ROC en het OM komen overeen dat het ROC een boete van € 35.000 
betaalt. Het OM acht een transactie een passende afdoening omdat er geen sprake is geweest 
van zelfverrijking door betrokkenen.29 
 
De afdoening door het OM is voor Verberne aanleiding begin april 2011 publiciteit te zoeken 
via een uitvoerig artikel in de Volkskrant.30 Daarna komt de Tweede Kamer in actie. Eerst 
stellen de fracties van de Partij voor de Vrijheid en de SP drie series kamervragen over de 
behandeling van de klokkenluider door het ROC en over de strafrechtelijke afdoening. Daarna 
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 Gerechtshof Arnhem 12 januari 2011 (zaaknummer 21-004257-08). 
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 Regers & Sahadat, 2011a en 2011b. 
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 Zie: Rapport van de Nationale Ombudsman 2009/282. 
29
 Transactie overeengekomen met ROC in Arnhem. Persbericht Functioneel Parket van 20 april 2011. 
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 Regers & Sahadat, 2011a en 2011b. 
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nodigt de kamercommissie voor OCW de minister van Onderwijs, Marja van Bijsterveldt, uit 
voor een overleg over de zaak.31 In een motie legt de Kamer met algemene stemmen vast dat 
het ministerie in situaties als deze in beginsel altijd aangifte moet doen van een strafbaar 
feit.32 
 
24.10  De afrekening met de Europese Commissie 
Aan het einde van de programmaperiode doet zich een aantal malen strubbelingen voor met 
de Europese Commissie bij de afrekening van de Europese gelden die zijn vastgelegd voor het 
doelstelling-3 programma. Het gaat onder andere om het tempo waarin de projecten worden 
bevoorschot, de controle van het agentschap op de gedeclareerde uitgaven en op de declaratie 
van de omzetbelasting op activiteiten die de gemeenten hebben uitbesteed aan private partijen. 
 
De bevoorschotting van projecten 
Begin 2007 maakt de Europese Commissie een kritische opmerking over het trage tempo 
waarin het Agentschap SZW uit Brussel ontvangen gelden doorstuurt naar de projecten. Het 
agentschap had de middelen voor een aantal projecten vastgehouden in afwachting van de 
einddeclaratie en de definitieve vaststelling van de subsidie. Maar het overtreedt daarmee een 
verplichting uit de Europese verordeningen die directe doorgeleiding voorschrijft. Het agent-
schap ziet zich genoodzaakt aan deze projecten een extra voorschot te verstrekken om aan de 
Europese bezwaren tegemoet te komen, meldt het op zijn website.33 
 
De controle van de declaraties 
De Commissie blijkt ook bezwaren te hebben tegen de wijze waarop Nederland eind 2006 de 
ESF3-middelen over de jaartranche 2004 (ten bedrage van € 245 miljoen) heeft gedeclareerd. 
De Commissie accepteert niet dat projecten in de declaratie zijn opgenomen waarvan het 
agentschap de uitgaven (tussentijds) nog onvoldoende heeft gecontroleerd. Op verzoek van de 
Commissie wordt een herziene betalingsaanvraag (€ 45 miljoen) ingediend. Daarin zijn alleen 
eindbeschikte projecten opgenomen en projecten waarvan de tussenrapportages zijn gecontro-
leerd. Het resterende bedrag vervalt nog niet, maar wordt toegevoegd aan de jaartranche 2005. 
De betalingsaanvraag daarvoor wordt eind 2007 ingediend. Deze bedraagt € 483 miljoen en 
voldoet op dit punt wel aan de voorwaarden van de Commissie.34  
 
De mogelijkheid om de in eerste instantie afgekeurde bedragen alsnog in te dienen na een 
toereikende controle van de betrokken projecten is een welwillend gebaar. In de vergadering 
van het Monitorcomité ESF van 4 oktober 2007 spreken de nieuwe directeur Arbeidsmarkt 
van SZW Robert Wester en de directeur Korrie Louwes van het agentschap hun waardering 
uit over het feit dat de Commissie deze mogelijkheid geboden heeft.  
 
Het BTW-compensatiefonds 
In de controles van de Europese Commissie van de programma’s die worden gesubsidieerd uit 
het Europese Fonds voor Regionale Ontwikkeling (EFRO) komen in de loop van 2006 onre-
gelmatigheden aan het licht die leiden tot financiële correcties van ongeveer € 200 miljoen. 
De Nederlandse autoriteiten moeten ook een actieplan opstellen ter verbetering van de onvol-
komenheden. Eén daarvan betreft het opvoeren van BTW die gemeenten hebben betaald voor 
                                                          
31
 Schriftelijke vragen van de kamerleden Beertema en Helder (PVV) en Gesthuizen en Smits (SP), 
Kamerstukken II 2010/’11, Aanhangsel van de Handelingen, vragen nrs. 2523, 2547 en 2548; Verslag 
van het AO van 19 mei 2011. Kamerstukken II 2010/’11, 31 524, nr. 111. 
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 Extra voorschot aantal ESF 2000/06-projecten (9 mei 2007). 
34
 Kamerstukken II 2006/’07, 26 642, nr. 102; Agentschap SZW, 2008c, p. 28. 
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werkzaamheden van bedrijven als subsidiabele kostenpost. Volgens de voorschriften van de 
Commissie kan dat alleen als deze kosten ook daadwerkelijk worden gedragen door de eind-
begunstigde (in casu de gemeente). Sinds 2003 komt in Nederland de BTW die gemeenten 
betalen bij uitbesteding aan bedrijven echter in aanmerking voor restitutie via het BTW-
compensatiefonds van het ministerie van Financiën. Gemeenten worden zo gestimuleerd om 
minder activiteiten in eigen beheer uit te voeren en meer marktpartijen in te schakelen. De 
Commissie stelt zich op het standpunt dat BTW die in aanmerking komt voor restitutie niet 
mag worden opgevoerd als kostenpost. Dat is tot 18 juni 2007 wel gebeurd, ook in de uit het 
ESF gesubsidieerde programma’s. Om de onzekerheid over terugbetaling van subsidie weg te 
nemen, geeft het ministerie van Financiën een garantie af. De ontvangers van de Europese 
subsidies behoeven de bij de Commissie gedeclareerde BTW niet zelf terug te betalen. Het 
financiële risico komt voor rekening van dat ministerie en niet van de afzonderlijke program-
ma’s of de ontvangers van subsidie. Volgens een inventarisatie van Financiën bedraagt de 
schade voor de rijksbegroting € 48 miljoen, waarvan € 6 miljoen in het ESF3-programma en 
in EQUAL.35 
 
De eindafrekening van EQUAL 
Voor het programma EQUAL was oorspronkelijk beschikbaar een bedrag van € 208,4 mil-
joen. In de tweede helft van de programmaperiode werd nog € 3,7 miljoen toegevoegd we-
gens indexatie, zodat het totaal door de Europese Commissie beschikbaar gestelde bedrag 
ongeveer € 212 miljoen bedroeg. Over de jaren 2001-’03 viel wegens onderbenutting van de 
beschikbaar gestelde middelen een bedrag van € 17 miljoen weer vrij. Over de jaren 2004 en 
2005 bedroeg de decommittering nog eens € 37 miljoen. Van de resterende € 158 miljoen 
bleek bij de eindafrekening wederom een bedrag van € 21 miljoen niet benut, zodat de onder-
benutting over de gehele programmaperiode € 75 miljoen bedraagt. Dat is 35 procent van de 
oorspronkelijk beschikbare middelen en vier keer zo veel als het Europese gemiddelde. De 
decommitteringen voor alle vijftien vanaf het begin van het programma deelnemende lidstaten 
bedroegen gemiddeld 8,2 procent (European Commission, 2011, p. 27). 
 
De eindafrekening van het ESF3-programma 
Voor het ESF3-programma was oorspronkelijk een bedrag beschikbaar van € 1.740 miljoen. 
In de tweede helft van de programmaperiode werd daar wegens indexatie nog € 86 miljoen 
aan toegevoegd zodat in totaal € 1.826 miljoen beschikbaar was. Over de jaren 2000-’02 werd 
daarvan wegens onderbenutting € 294 miljoen geannuleerd. Door de verruiming van de subsi-
dieregeling en de vloedgolf aan subsidieaanvragen rond de sluiting van het ESF-loket is er 
over de jaren 2003-’05 geen vrijval meer. Het beeld van de besteding van de resterende € 
1.532 miljoen is wisselend, maar de afwijkingen ten opzichte van het laatste programmado-
cument zijn beperkt. Per saldo resteert een overbesteding van € 45 miljoen voor rekening van 
de lidstaat. De vrijval over de jaren 2000-’02 en de onderbesteding van een deel van de tech-
nische bijstand leiden tot een totale onderbenutting van de Europese subsidie van € 312 mil-
joen over de gehele programmaperiode (17 procent), dat is drie en een half keer zo veel als 
het Europese gemiddelde. De decommitteringen voor alle vijftien vanaf het begin van het 
programma deelnemende lidstaten bedroegen gemiddeld 4,7 procent. Voor EQUAL en ESF-3 
samen bedraagt de onderbenutting in Nederland dus € 387 miljoen, vergeleken met € 490 mil-
joen over de periode 1994-’99. Er is vooruitgang geboekt, maar spectaculair is die niet. 
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 ARK, 2009, p. 126-127 en ARK, 2009a, p. 70; Jaarverslag 2009 BTW-compensatiefonds. Kamer-
stukken II 2009/’10, 32 360 G, nr.1, p. 10. 
 300
24.11  De extra kosten voor de rijksbegroting 
De extra kosten voor de rijksbegroting als gevolg van de dramatisch verlopen programmape-
riode 1994-’99 bedroegen volgens mijn berekeningen bijna € 400 miljoen. De extra kosten 
wegens problemen in de periode 2000-’06 vallen zelfs nog wat hoger uit: € 410 miljoen. De 
normale kosten voor de uitvoering door het Agentschap SZW en de departementale accoun-
tantsdienst (€ 47 miljoen) zijn daarbij buiten beschouwing gelaten, hoewel ook die ongetwij-
feld hoger zijn uitgevallen door de problemen als gevolg van de sluiting van het ESF3-loket.  
Een samenvattende specificatie van de in dit en de vorige hoofdstukken vermelde kosten is 
opgenomen in tabel 24.3.  
 
Tabel 24.3: Extra kosten voor de rijksbegroting van ESF 2000 – ’06 
     ( x € 1 miljoen) 
 
 Kostenpost 2000 - ’06 
1 Projecten OCW en Justitie   46 
2 Arbeidsvoorziening/CWI 159 
3 Niet gedekte toezeggingen 130 
4 Hogere realisatie dan geraamd/  
sluiting loket 
  45 
5 Diversen (CWI, OCW, EQUAL)   24 
 6 BTW compensatie    6 
 Totaal 410 
 
De kosten kunnen in drie grote categorieën worden gerubriceerd: 
• De kosten bij enkele departementen en bij Arbeidsvoorziening als gevolg van de late 
start van het ESF3-programma (€ 205 miljoen); 
• De extra uitgaven als gevolg van de chaotische sluiting van het loket voor ESF-3  
(€ 175 miljoen); 
• De kosten die SZW, OCW en Financiën hebben gemaakt wegens uitvoeringsfouten en 
voor de cofinanciering van EQUAL (€ 30 miljoen). 
 
Al met al is de deelname aan de activiteiten van het Europees Sociaal Fonds voor de rijks-
overheid ook in de periode 2000-’06 een kostbare zaak gebleken, vooral door de fouten die 













E.  Nabeschouwingen  
 
 
25   Samenvattende analyse 
 
De problemen met de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds in Nederland zoals die in dit 
boek zijn beschreven beslaan een periode van acht jaar (1999-2006). De complexiteit van de 
ontwikkelingen in die periode is aanzienlijk. Het aantal actoren is groot en het gaat niet alleen 
om overheidsinstanties op internationaal, nationaal en lokaal niveau, maar ook om private 
partijen zoals re-integratiebureaus en scholingsinstituten. Ook wisselen regelmatig de hande-
lende personen. De tegen die achtergrond geformuleerde doelstelling was ambitieus: het vin-
den van een verklaring voor de acties die alles bij elkaar hadden geleid tot de drie crises die 
samen de ESF-affaire vormen. De vraagstelling was in eerste instantie heel algemeen: Wat is 
er nu eigenlijk precies gebeurd? Wie waren verantwoordelijk? In de voorafgaande hoofdstuk-
ken is aan de hand van het beschikbare schriftelijke materiaal en het in hoofdstuk 1 ontwik-
kelde analysekader een uitvoerige beschrijving gegeven van het verloop van de gebeurtenis-
sen. In dit hoofdstuk wordt teruggegrepen op de uitwerking van de algemene vraagstelling in 
een serie nadere vragen in § 1.5. Schema 25.1 geeft een overzicht van die vragen. In de vol-
gende paragrafen worden die – voor zover dat aan de hand van het beschikbare materiaal mo-
gelijk is – van een antwoord voorzien. Paragraaf 25.1 behandelt de vragen Ia – Id over de drie 
crises en de interacties tussen de actoren in de drie onderscheiden sub-arena’s. De daaropvol-
gende paragrafen behandelen de vier instrumenten die de actoren konden inzetten (voorschrif-
ten en sancties, kennis en informatie, financiën en tijd). Alle vier de instrumenten blijken een 
duidelijke rol te hebben gespeeld in de ESF-affaire. 
 
Schema 25.1  Te beantwoorden deelvragen 
 





In welke van de drie sub-arena’s (bovennationaal, nationaal, uitvoe-




In hoeverre hebben de crises zich uitgebreid naar de andere sub-
arena’s? 
 
Ic  Wat was de bijdrage van de onderscheiden actoren aan het ontstaan en 
het oplossen van de crises? 
 
Id  In hoeverre vertonen de drie crises een gemeenschappelijk patroon? 
 




In hoeverre hebben de Europese en de Nederlandse regelgeving bijge-




Hoe effectief waren de maatregelen en de sanctiemogelijkheden van de 
Europese Commissie, de minister van SZW en de met het beheer belas-
te instanties? 
 
III Kennis & 
informatie 
Zijn de partijen die in de verschillende interacties een kennis- en in-





 Instrumenten Nadere vragen 
 
IVa Financiën Hebben het ministerie en de beheerders van de verschillende ESF-
programma’s druk ondervonden om de beschikbare financiële midde-
len snel weg te zetten, ook onder minder dan optimale condities? 
 
IVb Financiën Hebben aanvragers en uitvoerders oneigenlijke financiële voordelen 
ten laste van het ESF kunnen behalen? 
 
IVc Financiën Hoe effectief waren de financiële arrangementen van het ministerie 
van SZW om de kosten voor de rijksbegroting te beheersen? 
 
V Tijd  
 
In hoeverre hebben vertragingen, veroorzaakt door de Europese Com-
missie, het ministerie of Arbeidsvoorziening bijgedragen aan het ont-
staan en het voortduren van de problemen? 
 
 
25.1   Crises, actoren en interacties 
Het speelveld waarbinnen de interacties plaatsvonden tussen de actoren die betrokken waren 
bij de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds in Nederland is in § 1.4 aangeduid als “de 
ESF-arena”.  Opvallend aan de ESF-arena was dat niet alle actoren relaties onderhielden met 
alle andere actoren en dat ook intensiteit en het karakter van de onderlinge contacten verschil-
den. Binnen het grotere geheel werden drie sub-arena’s onderscheiden waarbinnen de interac-
ties tussen de actoren het intensiefst waren: 
• Een bovennationale sub-arena waarin de Europese Commissie, het ministerie van SZW en 
de met het beheer van de programma’s belaste instanties contact met elkaar hadden over de 
totstandkoming, de uitvoering en de eindafrekening van de Nederlandse ESF-program-
ma’s. 
• Een sub-arena voor de uitvoering waarin de instanties die waren belast met het beheer van 
de Nederlandse ESF-programma’s contacten onderhielden met de aanvragers van subsidie 
en de uitvoerders van de projecten over de toekenning van de subsidies, de uitvoering van 
de projecten en de controle daarop en de einddeclaratie van de projecten. 
• Een nationale sub-arena die pas ontstond nadat de problemen met de uitvoering van het 
ESF zich in de loop van 1999 hadden gemanifesteerd. Binnen deze sub-arena speelden de 
opeenvolgende bewindslieden van SZW, de bestuurders van de Arbeidsvoorziening, de 
Tweede Kamer en de landelijke media hun rol.  
 
Al voor de eerste ESF-crisis in juni 1999 in de openbaarheid kwam, waren in twee van de 
drie sub-arena’s ingrediënten voorhanden die ertoe zouden bijdragen dat de affaire een explo-
sief karakter kreeg. In de sub-arena voor de uitvoering van de ESF-programma’s was geko-
zen voor een uitvoeringsstructuur die - achteraf gezien - duidelijke ontwerpfouten bevatte. De 
(semi)publieke aanvragers behoorden daarin een sturende rol te vervullen. Maar door de be-
schikbaarheid van “gratis” cofinanciering in de vorm van al verstrekte sociale uitkeringen van 
de deelnemers hadden zij nauwelijks prikkels om de activiteiten van de uitvoerders van de 
projecten kritisch te volgen. Daar kwam bij dat voor de controles door de beheersinstanties 
was gekozen voor een passieve benadering. De arbeidsvoorzieningsregio’s moesten controle-
ren of de ingediende voortgangsrapportages en de einddeclaratie in overeenstemming waren 
met de voorschriften. Maar voor de controle op de juistheid van de aangereikte informatie 
vertrouwden zij geheel op de verplichte verklaring van de externe accountants van de projec-
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ten. Daardoor konden op grote schaal onregelmatigheden ontstaan en onopgemerkt blijven. 
De interne problemen van de Arbeidsvoorzieningsorganisatie vormden een derde ingrediënt. 
De decentrale structuur van die organisatie leidde tot voortdurende wrijvingen tussen de al-
gemene directie, de landelijk ESF-coördinator en arbeidsvoorzieningsregio’s die een eigen 
interpretatie van de ESF-voorschriften hanteerden. Bovendien verkeerde de organisatie vanaf 
1996 in een permanente staat van reorganisatie. 
 
In de bovennationale sub-arena was de val van de Commissie-Santer een belangrijke factor. 
De Europese Commissie had ook in de jaren voor het begin van de ESF-affaire al verschillen-
de malen onregelmatigheden bij de uitvoering van het ESF in Nederland geconstateerd, maar 
die problemen die daaruit voortvloeiden waren steeds in der minne geregeld, onder andere 
door afspraken over betere controles door Arbeidsvoorziening. Na de val van de Commissie-
Santer als gevolg van de openbaarmaking van gevallen van fraude en vriendjespolitiek binnen 
de diensten van de Commissie, ontstond een toenemende druk op de Europese Commissie om 
de fraudebestrijding actiever ter hand te nemen, niet alleen binnen de Europese instituties 
maar ook bij de lidstaten, waar het grootste deel van de Europese middelen wordt besteed. Het 
nieuwe orgaan voor de fraudebestrijding (OLAF) kreeg taken op beide terreinen. Het Comité 
van Onafhankelijke Deskundigen drong er in september 1999 bij de Commissie op aan om 
actief gebruik te gaan maken van de financiële sanctiemogelijkheden tegen de lidstaten die 
artikel 24 van de coördinatieverordening bood en het Europees Parlement nam dat pleidooi 
over. De Commissie zelf behandelde de uitkomsten van de controles in 1999, hoewel ernstig, 
in eerste instantie nog als “business as usual”. Een verzoek van de minister van SZW om de 
conceptrapportage ter beschikking te krijgen nadat die in handen was gekomen van een jour-
nalist, werd afgewezen. Eerst moesten de normale procedures voor dergelijke rapporten bin-
nen de Europese Commissie worden doorlopen. Maar in de loop van de afhandeling van de 
controles trad vervolgens wel een duidelijke verharding in de opstelling van de Commissie 
op. 
 
Vooruitlopend op de aanbieding van het controlerapport in juli 1999 was in de nationale sub-
arena al voluit sprake van een crisissfeer. Onmiddellijk na de berichtgeving over het concept-
rapport riep de Tweede Kamer de minister ter verantwoording en die trof de nodige maatrege-
len. Hij stelde een taskforce in onder de leiding van de verantwoordelijke DG die de verant-
woordelijkheden overnam van de staande organisatie. Die taskforce startte direct met het op-
stellen van een uitvoerige rapportage. Die werd naar de Tweede Kamer gezonden nog voor de 
Europese Commissie haar controlerapport had vastgesteld. De rapportage bevatte een dermate 
gedetailleerde opsomming van geconstateerde problemen dat de vermoedens bij de Europese 
instanties over grootschalige onregelmatigheden alleen maar versterkt werden.  
 
De crisismaatregelen zijn een illustratie van een tendens die gedurende de gehele eerste ESF-
crisis bleef bestaan. De ministers van SZW waren er vooral op gericht de Tweede Kamer ge-
rust en tevreden te stellen; het oplossen van de problemen met de Europese Commissie kwam 
op de tweede plaats. Ook het niveau en de wijze waarop Nederland de onderhandelingen met 
de Commissie voerde, illustreren hoe zeer het belang van het bereiken van een spoedige op-
lossing van de problemen met de Commissie werd onderschat. De verantwoordelijke DG be-
gaf zich slechts één keer naar Brussel en minister De Vries nam niet de moeite om zelf via 
een persoonlijke interventie bij de Commissie snelle genoegdoening te verschaffen en een 
oplossing te bereiken. Door het starten van een juridische procedure wegens het opschorten 
van de bevoorschotting door Brussel werden de tegenstellingen nog extra aangescherpt. 
 
 304
Minister Vermeend ging er eind 2000 wel toe over om een gezamenlijke werkgroep met de 
Commissie te vormen met het oog op het verbeteren van de samenwerking. Maar ook hij gaf 
voorrang aan de interne Nederlandse verwikkelingen in verband met het onderzoek-Koning 
en de positie van Ad Melkert als beoogd PvdA-leider. Het door de Commissie gewenste on-
derzoek naar 200 projecten uit de periode 1994-’96 kreeg geen prioriteit. Zowel de voorberei-
ding en de uitvoering als de aanbieding van de eindrapportage over de 45 uiteindelijk wel 
onderzochte projecten aan de Commissie waren met een pijnlijke nonchalance omgeven. 
Vermeend probeerde zelfs (zonder succes) de door de Commissie gewenste discussie over de 
financiële afwikkeling van de onregelmatigheden uit te stellen tot na de voltooiing van het 
vertraagde onderzoek van Koning, dat voor de Commissie geen relevante nieuwe informatie 
bevatte. Nadat de Commissie in 2001 had aangekondigd ruim € 200 miljoen te zullen terug-
vorderen, duurde het nog enkele maanden voor het ministerie startte met het verzamelen van 
de aanvullende gegevens en het verrichten van de analyses die nodig waren om de Europese 
claim met bijna een kwart te reduceren. Ook toen hadden de binnenlands politieke verwikke-
lingen van de affaire nog prioriteit. Opvallend is de prominente rol van de pers in de nationale 
sub-arena. Vooral de betrokken journalisten van het dagblad Trouw en NRC Handelsblad 
wekken bij tijd en wijle de indruk dat zij door hun onderzoeksjournalistiek zelfstandige spe-
lers zijn in het drama, met een eigen agenda bij de jacht op kroonprins Melkert.  
 
Ook de derde sub-arena, die van de uitvoering van de programma’s bleef uiteraard niet buiten 
schot in de eerste ESF-crisis. De aanvragers van subsidie en de uitvoerders van de projecten 
werden vanaf het budgetjaar 1997 plotseling geconfronteerd met een integrale controle van 
alle projecten van 250.000 gulden of meer door controleurs die speciaal door Arbeidsvoorzie-
ning waren aangetrokken en getraind. Toen op grote schaal onregelmatigheden in de project-
administraties werden aangetroffen, werden ook nog herstelteams gevormd die de projectuit-
voerders “ondersteunden”  bij het op orde brengen van de administraties en de einddeclara-
ties. De arbeidsvoorzieningsregio’s zelf bleven als grote aanvragers en uitvoerders niet buiten 
schot. De financiële schade was aanzienlijk: € 130 miljoen aan al toegezegde subsidies werd 
bij nader inzien niet gedeclareerd en de einddeclaraties werden door de beheersinstantie met 
nog eens € 77 miljoen gekort wegens onregelmatigheden. 
 
De ingrediënten voor de tweede ESF-crisis zijn voornamelijk te vinden in de sub-arena voor 
de uitvoering van de ESF-projecten. Na de bijna een jaar vertraagde start van het ESF3-
programma 2000-’06 in de tweede helft van 2001, trad direct een aanzienlijke onderbenutting 
op van de door de Europese Commissie beschikbaar gestelde middelen. Belangrijke aanvra-
gers en het Agentschap SZW slaagden er niet in om met terugwerkende kracht de activiteiten 
en de projectadministraties in overeenstemming te brengen met de subsidievoorwaarden voor 
de nieuwe periode. Europese middelen die waren gereserveerd voor Arbeidsvoorziening en de 
ministeries van Onderwijs en Justitie bleven daardoor onbenut. Bovendien werden weinig 
aanvragen door gemeenten ingediend. Deels was dat een gevolg van de beperking van de mo-
gelijkheid voor aanvragen tot alleen de grote gemeenten, maar ook nadat die beperking was 
weggenomen, bleef de belangstelling tegenvallen. Het ministerie weet dat aan de slechte erva-
ringen over de voorafgaande jaren en de ruime middelen die gemeenten regulier beschikbaar 
hadden, maar ook het vervallen van de mogelijkheid om (bijstands)uitkeringen als cofinancie-
ring in te zetten speelde waarschijnlijk een rol. Een bijkomend probleem was de slechte be-
nutting door de uitvoerders van de subsidies die wel werden toegekend. Gemiddeld de helft 
van de toegekende middelen bleek na afloop van een project niet te zijn benut. 
 
De achterblijvende benutting van de Europese middelen werd vanuit het ministerie wel met 
zorg gevolgd, maar het besef van een nieuwe crisis was er aanvankelijk niet. Ook voor de pers 
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was de onderbenutting niet echt een thema. Pas toen het onderwerp medio 2003 in de porte-
feuille kwam van de staatssecretaris van SZW (Rutte), constateerde deze dat er wel degelijk 
iets ernstigs aan de hand was. Bij ongewijzigd beleid dreigde bijna de helft van de beschikba-
re Europese middelen (€ 850 miljoen) niet te worden benut. Hij stelde in een overleg met de 
kamercommissie vast dat dat onaanvaardbaar was en escaleerde daarmee in de nationale sub-
arena eigenhandig naar een situatie van crisis en crisismanagement. Met een reeks van maat-
regelen en aanpassingen van de subsidieregeling werd het aantal aanvragers van subsidie uit-
gebreid en het bedrag aan toekenningen vergroot. In het kader van de verplichte tussentijdse 
evaluatie van het programma werd zelfs een geheel herzien programma opgesteld dat was 
aangepast aan de nieuwste inzichten. De Europese Commissie verleende daaraan medewer-
king. Daarmee werd toch ook nog de bovennationale sub-arena in deze crisis betrokken, zij 
het alleen in ondersteunende en faciliterende zin. Met alle getroffen maatregelen slaagde SZW 
erin de voor 2003 en volgende jaren de voor ESF-3 beschikbare middelen weer volledig te 
benutten. De totale onderbenutting voor ESF-3 en het kleine EQUAL-programma bedroeg 
ruim € 300 miljoen over de eerste drie jaren van de programmaperiode. 
 
De derde ESF-crisis ontstond in oktober 2005 in de sub-arena voor de uitvoering van de 
ESF-programma’s toen de middelen die beschikbaar waren voor het ESF3-programma vroeg-
tijdig uitgeput raakten en de staatssecretaris van SZW (Van Hoof) op 27 oktober besloot het 
loket voor het indienen van aanvragen onverhoeds te sluiten. De verantwoordelijkheid voor 
het ontstaan van de crisis is achteraf voor een belangrijk deel bij het Agentschap SZW gelegd. 
Dat had na de verruiming van de subsidieregeling de uitputting van de middelen onvoldoende 
gemonitord en had ook geen scenario ontwikkeld voor een eventuele sluiting van het loket. 
Ook had het de enorme hausse aan aanvragen (ongeveer € 900 miljoen) niet voorzien die op-
trad nadat bekend was geworden dat de grenzen van het beschikbare budget in zicht waren. 
De slordige juridische vormgeving van de sluiting en de ontoereikende manier van bekend-
making van de sluiting door het ministerie hebben echter evenzeer aan de crisis bijgedragen. 
Ook bleken voor een aantal politiek gevoelige projecten toezeggingen te zijn gedaan voor 
medebekostiging uit het ESF, terwijl daarvoor geen reserveringen waren gedaan of aanvragen 
ingediend. 
 
Door de problemen met de politiek gevoelige projecten, de klachten van aanvragers wier pro-
jecten afgewezen werden en geruchten over voorinformatie over de sluiting van het loket be-
landt de derde ESF-crisis ook in de nationale sub-arena. De Tweede Kamer riep de staatsse-
cretaris ter verantwoording en ook de media toonden belangstelling voor de nieuwe proble-
men met het Europees Sociaal Fonds. De staatssecretaris slaagde er redelijk snel in de crisis 
onder controle te brengen. Hij vroeg de inspecteur-generaal van het ministerie een onderzoek 
in te stellen naar het verloop van de gebeurtenissen. Later werd ook nog de Rijksrecherche 
ingeschakeld om te beoordelen of er indicaties waren voor strafbare feiten. De Ministerraad 
zorgde dat direct alternatieve financiering beschikbaar kwam voor de politiek gevoelige pro-
jecten (€ 195 miljoen) en ook de middelen die nodig waren voor kort voor de sluiting inge-
diende projecten (€ 140 miljoen) werden zonder veel omhaal aan de begroting toegevoegd. 
Nadat de rechter had bepaald dat ook de projecten moesten worden beoordeeld die na het be-
sluit tot sluiting van het loket waren ingediend, maar voor de publicatie daarvan in de Staats-
courant, werd nog eens € 240 miljoen beschikbaar gesteld. De geraamde kosten van alles bij-
een € 575 miljoen werden niet als totaalplaatje aan de Tweede Kamer worden gepresenteerd.  
 
Het valt op dat de landelijke pers veel minder aandacht gaf aan de gebeurtenissen dan tijdens 
de eerste crisis. De Telegraaf beperkte zich tot enkele artikelen over aanvragers die op het 
laatste moment nog aanvragen bij het ministerie deponeerden. Trouw en NRC Handelsblad 
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deden nog wel een poging om staatssecretaris Van Hoof persoonlijk in verband te brengen 
met de voorkennis over de sluiting van het ESF-loket bij een aantal aanvragers, maar tot diep-
gravend onderzoek leidde dit niet. De impact van deze artikelen was beperkt. 
 
Bij het inperken van de financiële gevolgen van de derde ESF-crisis tot uiteindelijk € 175 
miljoen speelde het Agentschap SZW een centrale rol. Het toetste de op de valreep ingediende 
projecten zeer kritisch aan de voorwaarden en ook bij de afhandeling van de einddeclaraties 
was er weinig mededogen met aanvragers en uitvoerders die fouten hadden gemaakt. In deze 
fase van de derde ESF-crisis komt ook de bovennationale sub-arena in beeld. De Commissie 
verleende na de sluiting van het ESF3-loket eind 2005 medewerking aan een grootscheepse 
overheveling van middelen binnen het ESF3-programma. Daardoor werd een onderbenutting 
en decommittering van gelden voor de bestrijding van werkloosheid voorkomen en de over-
besteding voor de scholing van werkenden van meer dan € 500 miljoen alsnog afgedekt. Ook 
de ruimte die de Commissie de Nederlandse autoriteiten in 2007 bood om een in eerste instan-
tie voor een bedrag van € 200 miljoen afgekeurde betalingsaanvraag later opnieuw in te die-
nen, duidt op een veel welwillender opstelling dan tijdens de eerste crisis. Kennelijk waren de 
financiële belangen van de Europese Unie naar het oordeel van de Commissie niet in het ge-
ding. Een verklaring moet wellicht ook worden gezocht in de onzekere situatie waarin de Eu-
ropese Unie in 2005 was geraakt na de afkeuring van het voorstel voor een Europese grond-
wet in referenda in Frankrijk en Nederland en in de wens om in die situatie negatieve publici-
teit over “Europa” te vermijden? 
 
De beschrijving van de drie ESF-crises aan de hand van de onderscheiden sub-arena’s laat 
duidelijke verschillen zien. De eerste crisis is de enige waarin de problemen zich tegelijk in 
alle drie de subarena’s voordoen: tussen de minister van SZW en de Europese Commissie, 
tussen de minister en de Tweede Kamer, tussen de minister en de Arbeidsvoorzieningsorgani-
satie en tussen de beherende instanties en de aanvragers van subsidie en de uitvoerders van 
projecten. In de tweede en derde crisis heeft de bovennationale sub-arena alleen een plaats op 
de achtergrond. De Europese Commissie stelt de lidstaat in de gelegenheid de ESF-program-
ma’s tussentijds aan te passen om onderbesteding van Europese middelen tegen te gaan, pro-
blemen met de verdeling van middelen op te lossen of een onvoldoende onderbouwde beta-
lingsaanvraag een tweede maal in te dienen. 
 
25.2   Regelgeving als mogelijke oorzaak (IIa) 
De voorgaande hoofdstukken hebben laten zien dat inhoudelijke en procedurele voorschriften 
voor de inrichting van de uit het Europees Sociaal Fonds bekostigde programma’s en voor de 
aansturing van de aanvragers van subsidie uit die programma’s en de uitvoerders van de pro-
jecten van groot belang waren. Het ontwerpen van heldere regelgeving voor de uitvoering 
van het ESF op nationaal niveau bleek niet eenvoudig. De Europese en de Nederlandse sys-
tematiek van regelgeving sluiten niet naadloos op elkaar aan. De Europese regelgeving heeft 
een eigen wetgevingsstijl en eigen juridische begrippen, zoals onregelmatigheden, die niet 
aansluiten op die in de lidstaat. Soms zijn begrippen en voorschriften ook bewust abstract of 
zelfs onduidelijk geformuleerd omdat ze het resultaat zijn van een compromis binnen de Eu-
ropese Commissie of tussen de lidstaten. Een bijkomend probleem was dat sommige bepalin-
gen in de verordeningen rechtstreeks de burgers in de lidstaten binden, terwijl andere zijn ge-
formuleerd als opdracht aan de lidstaten waarvan de uitwerking nog moet neerslaan in natio-
nale regelgeving. Ook kwamen de Europese en Nederlandse regelgeving deels pas gedurende 
de programmaperiode tot stand en werden ze ook daarna nog voortdurend aangepast. 
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Voor wat betreft onduidelijkheden in de Europese regelgeving bleek bij de uitvoering van het 
Europees Sociaal Fonds vanaf 1989 vooral de interpretatie van het additionaliteitsbeginsel 
een struikelblok. Dit beginsel schrijft voor dat de Europese financiële middelen die aan een 
lidstaat ter beschikking worden gesteld niet in de plaats mogen treden van structurele nationa-
le middelen die al voor het zelfde doel werden besteed. De Europese Rekenkamer besteedde 
nog in 2000 in een speciaal verslag aandacht aan de toetsing van de naleving en concludeerde 
dat uiteenlopende interpretaties mogelijk waren, dat de regels ter verificatie ontoereikend en 
niet erg praktisch waren en niet altijd werden nageleefd. Ook in Nederland werd bij de afwik-
keling van de programmaperiode 1994-’99 zowel in de Tweede Kamer als in het eindrapport 
van Koning en in een rapportage van de Algemene Rekenkamer nog uitgebreid gesproken 
over de vraag of afzonderlijke projecten of alleen programma’s aan het beginsel getoetst moe-
ten worden. Hernieuwde bestudering van de oorspronkelijke beschikking van de Europese 
Commissie waarmee de Nederlandse programma’s werden goedgekeurd, gaf uitsluitsel. De 
toetsing diende te geschieden op het niveau van de programma’s voor de doelstellingen 3 en 4 
gezamenlijk. Daarmee waren de grootste problemen opgelost. Er behoefde niet naar afzonder-
lijke aanvragers van subsidie, zoals Arbeidsvoorziening of ministeries, te worden gekeken. 
 
Ook een slechte aansluiting tussen de Europese systematiek en de nationale inrichting van de 
regelgeving en de instituties leverde meerdere malen problemen op. Voor de programmaperi-
ode 1994-’99 vormden het vereiste van een nationale rijksaccountantsdienst en de problemen 
om de bijdragen van sectorfondsen en bedrijven aangemerkt te krijgen als een aanvaardbare 
bron van cofinanciering voor scholingsmaatregelen de meest opvallende “misfit”. Het vergde 
veel overleg en het treffen van aparte institutionele voorzieningen op nationaal niveau om de 
instemming van de Europese Commissie te verwerven. In de periode 2000-’06 deed zich weer 
een probleem met de cofinanciering van de sectorfondsen voor. Nederland wilde de cofinan-
ciering die in de vorige periode nog als publiek werd aangemerkt ditmaal als privaat aange-
merkt zien. Ook deze discussie sleepte een aantal jaren, overigens ook nu zonder dat de uit-
voering van het ESF op dit onderdeel werd geblokkeerd. 
 
Een andere voorbeeld van “misfit” in de programmaperiode 2000-’06 was de uitdrukkelijke 
wens van de Europese Commissie om de maatregelen voor de bestrijding van kortdurende en 
langdurige werkloosheid in afzonderlijke prioriteiten en dus financieringsstromen onder te 
brengen. De wens van de Commissie om zicht te houden op voldoende inzet voor de bestrij-
ding van de langdurige werkloosheid botste hier met de Nederlandse praktijk om bij de aan-
pak van werkloosheid uit te gaan van de oorzaken (te weinig werkervaring, arbeidsmotivatie 
of taalvaardigheid) en niet van de duur van de werkloosheid. Bij de start van de programma-
periode werd het verschil van inzicht conform de wens van de Commissie opgelost, maar bij 
de herziening van de programma’s halverwege de periode vond alsnog een herschikking in 
overeenstemming met de Nederlandse wensen plaats. 
 
Een ander geval van “misfit” lijkt op te treden in 1998 na de inwerkingtreding van titel 4.2 
van de Algemene wet bestuursrecht. Die geeft een algemene regeling voor alle subsidierelaties 
die de Nederlandse overheid aangaat. De bepaling dat terugvordering van ten onrechte ver-
strekte subsidies achterwege kan blijven als de subsidieverstrekkende instantie aanvankelijk 
andere verwachtingen heeft gewekt, bleek na een uitspraak van het Europese Hof van Justitie 
niet houdbaar bij de verstrekking van ESF-subsidies. Als de financiële belangen van de Euro-
pese Unie worden geschaad, diende volgens het Hof te allen tijde terugvordering plaats te 
vinden en moest de nationale bepaling op dit punt zo nodig buiten toepassing blijven. Ook de 
bewaartermijnen voor archiefstukken over gesubsidieerde projecten in de nationale en in de 
Europese regelgeving bleken te verschillen. Er valt overigens over te twisten of de incompati-
 308
biliteiten tussen de subsidietitel van de AWB en de Europese regelgeving voor de structuur-
fondsen als “misfit” moeten worden gecategoriseerd. Ze kunnen evengoed worden gezien als 
voorbeeld van een tekortschietend juridisch inzicht in de aard van de Europese verplichtingen 
bij het stroomlijnen van de Nederlandse regelgeving. 
 
Bij het identificeren van de bijdrage die de regelgeving heeft geleverd aan de problemen met 
de uitvoering van het ESF is nog een derde factor is in de Nederlandse context van belang. 
Als eenmaal problemen bij de uitvoering zijn geconstateerd, dan is de reactie al snel een re-
gelgevingsreflex. De overheid probeert problemen in de toekomst te voorkomen door nog 
preciezer en nog gedetailleerder voor te schrijven wat van de aanvragers van subsidie en de 
uitvoerders van projecten wordt verwacht, bijvoorbeeld op het punt van de administratie van 
activiteiten en deelnemers en de verantwoording van de uitgaven. De voorschriften kunnen zo 
omvangrijk worden dat ze op zich een probleem voor de uitvoering gaan vormen. De aanvan-
kelijke ambitie was om de nieuwe regeling voor het ESF3-programma voor de jaren 2000-’06 
een beknopt karakter te geven. Maar als alle voorschriften zijn geformuleerd die de proble-
men uit de voorgaande jaren moeten ondervangen, blijkt de regeling niet minder dan 38 pagi-
na’s in A4-formaat te beslaan. Desondanks waren er nog steeds opmerkingen van de Europese 
Commissie over onvolledigheden en klachten van projectuitvoerders over onduidelijkheden. 
Tot serieuze belemmeringen voor de uitvoering van het ESF lijkt ook de detaillering van de 
voorschriften echter niet te hebben geleid. 
 
25.3   De effectiviteit van maatregelen en sancties (IIb) 
Zowel de Europese Commissie als het ministerie van SZW en de instanties belast met het 
begeer van de projecten hadden de mogelijkheid maatregelen te treffen tegen en sancties op te 
leggen aan andere actoren. In § 1.5 is de vraag gesteld hoe effectief die mogelijkheden in de 
praktijk zijn gebleken. De Europese Commissie beschikte, afgezien van de gang naar het Eu-
ropese Hof van Justitie wegens niet-naleving van de verordeningen door de lidstaat, feitelijk 
over maar één sanctiemethode, het terugvorderen (op grond van artikel 24 van de coördinati-
verordening) van aan de lidstaat verstrekte financiële middelen. Deze sanctie bleek na de con-
statering van de problemen met de uitvoering van het ESF in de loop van de jaren 1999-2001 
buitengewoon effectief: de opgelegde terugvordering bracht de minister van SZW in ernstige 
politieke problemen. De conclusie dat de sanctie  ex artikel 24 een effectief instrument is voor 
de Commissie wijkt af van de conclusies van Blom-Hansen (2005, p. 636) op dit punt. Die 
meent dat de sanctie alleen kan worden toegepast in gevallen van “criminal non-compliance”, 
zoals (opzettelijke) fraude. De Nederlandse casus laat zien dat ook (dreigende) financiële 
schade voor de Europese Unie als gevolg van slordigheden in de uitvoering en een ontoerei-
kend systeem van toezicht aanleiding kunnen zijn deze sanctie te hanteren en dat de sanctie 
bovendien eenvoudig kan worden toegepast op basis van extrapolatie van een beperkt aantal 
onderzochte projecten mits de daar geconstateerde fouten een systematisch karakter hebben. 
 
De minister van SZW heeft in de onderzochte periode regelmatig gebruik gemaakt van zijn 
bevoegdheid om andere dan de op dat moment aangewezen instanties te belasten met het be-
heer van de programma’s. Afgezien van twee kleine bureaus die in de periode 1989-’93 waren 
betrokken bij het beheer van communautaire initiatieven, was vanaf 1991 in eerste instantie 
Arbeidsvoorziening exclusief belast met het beheer van alle met ESF gefinancierde program-
ma’s. Vanaf 1995 kreeg de organisatie concurrentie van het departementale bureau BUESI dat 
het beheer van twee nieuwe programma’s en twee communautaire initiatieven voor zijn reke-
ning nam. In 2001 worden de taken van beide instanties voor de nieuwe en voor de nog lo-
pende programma’s overgenomen door een nieuw gevormd departementsonderdeel, het 
Agentschap SZW. Eén van de lessen uit de ESF-affaire is dat met het aanwijzen van een 
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nieuwe beheersinstantie aanzienlijke transitiekosten gemoeid zijn, samenhangend met het 
inrichten van een nieuwe organisatie en de afbouw van de oude. In de literatuur blijven derge-
lijke kosten over het algemeen onderbelicht. Een andere les die uit de ESF-affaire getrokken 
kan worden, is dat met het aanwijzen van een nieuwe instantie niet automatisch de problemen 
opgelost zijn. De oude en de nieuwe beheersinstantie hadden te maken met een vergelijkbaar 
Europees kader en met dezelfde aanvragers van subsidie, dezelfde particuliere uitvoerders van 
projecten, die bij tijd en wijle de grenzen van het financieel mogelijke opzochten, en dezelfde 
externe accountants die regelmatig het belang van hun opdrachtgevers (de subsidieontvan-
gers) lieten prevaleren boven de specifieke eisen van de subsidieverstrekkers. 
 
Opvallend in termen van sancties is de weigering van de minister van SZW om na de ophef-
fing van Arbeidsvoorziening de bestuursleden van deze organisatie decharge te verlenen van-
wege het gevoerde financiële beleid en het gebrekkige toezicht op de uitvoering van het ESF. 
Praktische consequenties had deze sanctie niet omdat onvoldoende grond bestond om hen ook 
persoonlijk aansprakelijk te stellen voor de ontstane financiële schade. 
 
De met het beheer van ESF-programma’s belaste instanties waren beperkt in hun mogelijk-
heden om aanvragers van subsidie en uitvoerders van projecten te selecteren. De categorieën 
van aanvragers waren vastgelegd in het door de Europese Commissie goedgekeurde pro-
grammadocument en de aanvragers selecteerden in beginsel zelf de uitvoerders voor de pro-
jecten. De beherende instanties konden wel aanvragen weigeren als die niet voldeden aan de 
eisen die in de subsidieregeling waren vastgelegd of als te weinig financiële middelen be-
schikbaar waren. Die laatste situatie deed zich tot 2005 echter zelden voor. De beherende in-
stantie had ook diverse mogelijkheden om maatregelen te treffen indien tijdens de uitvoering 
van een project niet aan de voorschriften was voldaan. De  bevoorschotting kon worden stop-
gezet, zelfs als dat in voorkomende gevallen leidde tot het faillissement van de projectuit-
voerder, en al verstrekte subsidies konden worden teruggevorderd. Ook moest aangifte bij het 
Openbaar Ministerie worden gedaan als het vermoeden bestond dat strafbare feiten waren 
gepleegd. De regelingen voorzagen echter niet in de mogelijkheid om bestuurlijke sancties te 
treffen zoals het ambtshalve verhogen van een terugvordering of het uitsluiten van een aan-
vrager van de verdere deelname aan ESF-programma’s. Het instrument van de strafrechtelijke 
aanpak bleek in elk geval bij de afwikkeling van de programmaperiode 1994-’99 weinig ef-
fectief: geen van de aangiften leidde tot een veroordeling. Per saldo resteerden dus weinig 
andere sanctiemogelijkheden dan de terugvordering van ten onrechte verkregen subsidies. 
 
25.4   Informatie-asymmetrie (III) 
In het kader voor de analyse worden specialistische kennis en informatie over de voortgang en 
de resultaten van de activiteiten genoemd als belangrijke middelen waarover de actoren kun-
nen beschikken in de ESF-arena. Dergelijke verschillen in kennis en informatie zijn volgens 
de principaal-agent benadering een belangrijk instrument om de eigen positie in het uitvoe-
ringsproces te versterken. Een relevante vraag is dan ook in hoeverre de partijen die op be-
paalde onderdelen een kennis- of informatieachterstand hadden, er in geslaagd zijn door het 
treffen van “intelligente arrangementen” die achterstand te reduceren of te niet te doen. On-
derstaand wordt die vraag voor beantwoord voor een aantal relaties waar die informatie-
asymmetrie een rol speelt. Achtereenvolgens komen de verhouding tussen de aanvragers van 
subsidie, de uitvoerders van de projecten en de instanties die zijn belast met het beheer van de 
projecten, de relatie tussen Arbeidsvoorziening als beheersinstantie en het ministerie van 
SZW, die tussen de lidstaat Nederland en de Europese Commissie en die tussen de minister 
van SZW en de Tweede Kamer aan de orde. 
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De informatie-asymmetrie tussen de aanvragers en uitvoerders enerzijds en de beheersin-
stanties anderzijds was aanzienlijk. De projectuitvoerders waren door hun dagelijkse betrok-
kenheid en directe verantwoordelijkheid veel beter op de hoogte van de voortgang van hun 
deel van het programma en van de kwaliteit van de door henzelf uitgevoerde activiteiten dan 
de beheerder van het programma. De laatste moest tot de eeuwwisseling met beperkte mens-
kracht vele honderden projecten tegelijk overzien. Gepoogd werd de informatieachterstand te 
beheersen door voorschriften. Die betroffen de periodiek door de aanvragers van subsidie en 
de projectuitvoerders te leveren informatie over de voortgang van de activiteiten en de bereik-
te resultaten. Voor de controle op de betrouwbaarheid van de verstrekte informatie werd vrij-
wel volledig vertrouwd op de voorgeschreven controle van de projecten door de externe ac-
countants; eigen controles werden door de beheersinstantie nauwelijks uitgevoerd. Toen in de 
loop van 1996 bleek dat dit systeem van controle en toezicht in de achterliggende jaren ernstig 
had gefaald, werden de eigen controles door de beheersinstanties substantieel geïntensiveerd. 
Die intensivering werd voortgezet in de programmaperiode 2000-’06, onder andere door de 
introductie van systematische bezoeken aan de projecten. De beheerskosten per project (van 
aanvraag tot einddeclaratie) liepen daardoor op tot ongeveer € 34.000. 
 
Volgens de in hoofdstuk 2 behandelde literatuur plaatst de specifieke expertise waarover uit-
voerders beschikken en de opdrachtgever en de beherende instantie niet, de uitvoerders in een 
sleutelpositie die bepalend kan zijn voor het welslagen of mislukken van een implementatie-
proces. Het gaat bijvoorbeeld om kennis over de manier waarop de doelgroepen van het be-
leid in een regio het beste bereikt worden en over de wijze waarop deze het meest succesvol 
met de beschikbare activiteiten (scholing en re-integratie) bediend worden. In de eerste pro-
grammaperioden van het ESF was van een dergelijke sleutelpositie nauwelijks sprake. Ar-
beidsvoorziening beschikte als beherende instantie, aanvrager van subsidie en uitvoerder in 
feite over dezelfde expertise als de (andere) aanvragers en uitvoerders. Nadat de problemen 
met de uitvoering in 1999 manifest waren geworden, was de situatie zelfs omgekeerd. De 
beherende instantie beschikte toen over de kennis die de aanvragers en uitvoerders achteraf 
gezien nodig hadden om hun projecten zodanig te kunnen verantwoorden dat de Europese 
subsidies voor zover mogelijk alsnog werden veiliggesteld. Arbeidsvoorziening stelde die 
expertise aan de aanvragers en uitvoerders beschikbaar via een systeem van herstelteams en 
gebruikte diezelfde expertise om de einddeclaraties van de aanvragers te beoordelen. 
 
Ook in de verhouding tussen de minister van SZW en de instanties die werden belast met het 
beheer van de ESF-programma’s speelde informatie-asymmetrie een belangrijke rol, zij het 
dat het ministerie in de eerste jaren nadat het beheer van de ESF-programma’s aan Arbeids-
voorziening was opgedragen nauwelijks voorzieningen trof om zijn informatieachterstand te 
compenseren. In de bestuursovereenkomst van 1991 was alleen geregeld dat Arbeidsvoorzie-
ning aan het ministerie de informatie moest verschaffen die het nodig had voor het periodiek 
afleggen van verantwoording aan de Europese Commissie. Bij de herziening van de bestuurs-
overeenkomst in 1996 was er slechts een beperkte uitbreiding van de informatieplicht: Ar-
beidsvoorziening moest het ministerie ook informeren over het eerstelijnstoezicht dat het had 
uitgeoefend op de ontvangers van Europese subsidies. Pas na de wijziging van de controlesys-
tematiek over 1997 (Arbeidsvoorziening gaat zelf de projecten controleren) verzoekt de mi-
nister van SZW om in het vervolg per kwartaal te willen rapporteren over de uitvoering van 
ESF en over meldingen van fraude en onregelmatigheden aan de Europese Commissie. 
 
In hoofdstuk 13 is in detail beschreven hoe de tot dan toe in goede harmonie verlopen infor-
matievoorziening van Arbeidsvoorziening aan het ministerie in de tweede helft van 2000 als 
gevolg van de bemoeienis van de Tweede Kamer met de ESF-affaire leidde tot een groot con-
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flict en algehele chaos. Arbeidsvoorziening slaagde er als gevolg van het uitvallen van de ge-
automatiseerde projectenadministratie aan het begin van het nieuwe millennium en de steeds 
wijzigende en steeds gedetailleerdere informatievragen van het ministerie niet meer in om de 
gevraagde gegevens tijdig te leveren. Begin 2001 poogde minister Vermeend de door hem 
gewenste informatie over het tempo waarin de subsidies van de ESF-projecten kunnen wor-
den afgewikkeld buiten de Arbeidsvoorzieningsorganisatie om te verkrijgen door het inscha-
kelen van een externe onderzoeker (Koning). Deze zag zich echter genoodzaakt voor zijn rap-
portage gebruik te maken van de projectenadministratie van Arbeidsvoorziening en kwam niet 
tot nieuwe inzichten. In de aanloop naar de vroegtijdige sluiting van het ESF3-loket in 2005 
bleek dat de problemen met de informatievoorziening van de beheersinstantie aan het ministe-
rie niet waren opgelost door het besluit het beheer van de ESF-programma’s geheel binnen 
het ministerie onder te brengen. Het chaotische verloop was volgens de inspecteur-generaal 
die de sluiting onderzocht in belangrijke mate te wijten aan een ontoereikende informatie-
voorziening door het Agentschap SZW over het sterk toenemende aantal aanvragen van sub-
sidie en de consequenties daarvan voor de uitputting van het budget. 
 
Ook in de verhouding tussen de Europese Commissie en de lidstaat Nederland zijn elemen-
ten van informatie-asymmetrie te herkennen. De lidstaat had in de beschreven programmape-
rioden de taak de uitvoering van de algemene verordeningen voor de structuurfondsen en de 
verordening over het Europees Sociaal Fonds ter hand te nemen en beschikte daardoor in be-
ginsel over veel gedetailleerdere informatie over de activiteiten dan de Europese Commissie. 
De Europese Commissie trof dan ook een reeks van arrangementen om zijn achterstand in 
informatie te compenseren. Zo participeerden medewerkers van de Commissie in de monitor-
comités (of: comités van toezicht) van de verschillende programma’s die mede met middelen 
uit het ESF bekostigd werden. Zij kregen daar informatie over de voortgang en troffen daar 
niet alleen de vertegenwoordigers van de lidstaat (het ministerie van SZW en Arbeidsvoorzie-
ning) maar op grond van het partnerschapsbeginsel ook de vertegenwoordigers van andere 
overheden en sociale partners. Verdere informatiebronnen voor de Commissie waren de inte-
rim- en eindevaluaties van de programma’s die de lidstaat verplicht moest laten verrichten, de 
rapportages van de lidstaat en de controles die medewerkers van de Commissie periodiek sa-
men met de lidstaat uitvoerden bij een steekproef van projecten. Een bijzonder “intelligent 
arrangement” was het in licentie ter beschikking stellen van een prototype van een geautoma-
tiseerd systeem voor de administratie van de projecten in het ESF3-programma. De Commis-
sie kreeg daarmee indirect toegang tot de gedetailleerde actuele en uniforme gegevens van 
alle afzonderlijke projecten in dat programma zoals die door Arbeidsvoorziening werden 
vastgelegd. Ook de discussie met de departementale accountantsdienst over de controle ach-
teraf van 45 projecten uit de periode 1994-’96 en over de aan de resultaten van die controle te 
verbinden conclusies voor de terugvordering van een aanzienlijk deel van de aan de lidstaat 
verstrekte financiële middelen zijn aan te merken als een geslaagde poging van de Europese 
Commissie om de bestaande informatieachterstand over de in die periode uitgevoerde projec-
ten ongedaan te maken. 
 
De informatie-asymmetrie tussen de Tweede Kamer en de minister van SZW en de pogingen 
van de Tweede Kamer om de informatieachterstand te compenseren spelen vanaf het begin 
van de ESF-affaire een centrale rol. De vraag van de Kamer naar de oorzaak van de proble-
men en naar de maatregelen die de minister ook voorafgaand aan de crisis al genomen had om 
de problemen het hoofd te bieden, werden door minister De Vries beantwoord met de toezen-
ding van drie omvangrijke rapportages van de door hem ingestelde ambtelijke taskforce ESF. 
Nadat zijn opvolger Vermeend er door de problemen met de informatievoorziening vanuit 
Arbeidsvoorziening niet in was geslaagd de Kamer van adequate informatie te voorzien over 
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de afwikkeling van de problemen, dreigden verschillende fracties in de Tweede Kamer met 
het instellen van een eigen parlementair onderzoek. Vermeend pareerde deze dreiging met een 
“onafhankelijk” onderzoek (Koning), maar de onvrede in de Kamer over de resultaten van dat 
onderzoek mondde uit in een spervuur van 500 kamervragen, verzoeken om het vrijgeven van 
een serie andere onderzoeksrapporten en het organiseren van een hoorzitting waarin direct bij 
de ESF-affaire betrokkenen, waaronder ambtenaren en bestuurders van Arbeidsvoorziening, 
aan de tand werden gevoeld. Ook werd met de minister afgesproken dat hij voortaan periodiek 
aan de Kamer zou rapporteren over de uitvoering van het ESF. Bij de voorbereiding van het 
slotdebat constateerde de Tweede Kamer dat de onderste steen nog altijd niet boven was, 
maar dat de informatie waarover de Kamer op dat moment beschikte toereikend was om tot 
een eindoordeel te komen. 
 
25.5 Financiële middelen als bepalende factor 
 
Druk om de financiële middelen snel weg te zetten (IVa) 
In de periode 1994-’99 was het bedrag aan ESF-middelen dat jaarlijks via de Arbeidsvoorzie-
ningsorganisatie moest worden toegekend aan projecten 2,5 maal zo groot als in de vooraf-
gaande periode (het groeide van 80 miljoen naar 200 miljoen ECU per jaar). De regionale 
ESF-coördinatoren hadden dan ook de handen vol om voldoende aanvragers en geschikte 
subsidiabele projecten te vinden. Elk jaar weer bleven de bestedingen achter bij de beschikba-
re middelen. Omdat de niet bestede middelen binnen een programma werden doorgeschoven 
naar latere jaren, cumuleerde de onderbesteding in het laatste jaar van de door Arbeidsvoor-
ziening beheerde programma’s. In de laatste twee maanden van 1999 werd nog voor 250 mil-
joen ECU aan middelen toegezegd aan aanvragers in een ultieme poging het beschikbare bud-
get volledig uit te putten. Het voortdurende overschot aan middelen en de grote tijdsdruk voor 
de tijdige besteding van de eind 1999 nog beschikbare middelen hebben er niet toe bijgedra-
gen dat aanvragers en uitvoerders van projecten buitengewoon kritisch werden geselecteerd. 
 
Vanaf  2000, na het ontstaan van de problemen met de Europese Commissie, had een snelle 
besteding van de dan beschikbare ESF-middelen aanvankelijk geen prioriteit. Het ministerie 
wilde eerst de nieuwe beheersorganisatie (het Agentschap SZW) inrichten en ook de totstand-
koming van de nieuwe Nederlandse subsidieregelingen liet nog tot mei en juni 2001 op zich 
wachten. Doordat in de verordeningen voor de nieuwe programmaperiode was vastgelegd dat 
de jaarlijks voor de lidstaat beschikbare middelen nog tot uiterlijk twee jaar na afloop van een 
budgetjaar konden worden besteed (de N+2-regel), ontstond eerder dan in de voorafgaande 
periode een gevoel van urgentie toen de omvang en de gevolgen van het achterblijvende aan-
tal aanvragen in de eerste jaren duidelijk werden. Van de wel aangevraagde en toegekende 
subsidies bleek bovendien de helft niet tot besteding te komen. Over de budgetjaren 2000-’02 
werd uiteindelijk veertig procent van de beschikbare middelen (€ 300 miljoen) niet benut, 
ondanks oproepen van de opeenvolgende bewindslieden aan gemeenten en sectorfondsen van 
het bedrijfsleven om meer aanvragen in te dienen. Pas na een verruiming van de ESF3-
subsidieregeling halverwege de programmaperiode kwamen de aanvragen wel op gang. Om 
de Europese middelen zo veel mogelijk tot besteding te laten komen, werd toen besloten om 
twee maal zo veel subsidies toe te kennen als jaarlijks door de Europese Commissie beschik-
baar werden gesteld. Toen de eerste signalen over een naderende uitputting van de middelen 
naarbuiten kwamen, ontstond een run op de resterende middelen. De vroegtijdige sluiting van 
het ESF3-loket was het gevolg. Het eindresultaat was dat zes keer zoveel aan projecten voor 
de scholing van werkenden werd besteed als aanvankelijk de bedoeling was. Signalen over 
een systematisch oneigenlijk gebruik van de subsidies door de aanvragers en uitvoerders van 




Oneigenlijke financiële voordelen? (IVb) 
Het beeld is wijd verspreid dat in ieder geval in de periode 1994-’99 de aanvragers en uit-
voerders van ESF-projecten in Nederland er op ruime schaal in zijn geslaagd meer Europese 
subsidie te verwerven dan waarop zij aanspraak konden maken. Voor een deel is dat beeld 
ontstaan doordat in de publiciteit de officiële Europese term onregelmatigheden is geïnterpre-
teerd als opzettelijke financiële benadeling van de Europese Unie. De term heeft echter een 
veel bredere betekenis. Ook fouten die onopzettelijk, bijvoorbeeld door onwetendheid, zijn 
gemaakt of die nog worden gemeld na de indiening van de einddeclaratie worden aangeduid 
als onregelmatigheid. Het beeld dat er was gefraudeerd, is zeker ook ingegeven door het op-
treden van het ministerie van SZW in de eerste fase van de affaire. In de eerste voortgangs-
rapportage van de taskforce ESF werden de door de Europese Commissie onderzochte projec-
ten zelfs in geanonimiseerde vorm gepresenteerd, als waren het criminele verdachten. De 
aangifte wegens het plegen van strafbare feiten bij het Openbaar Ministerie tegen bijna 30 
uitvoerders van projecten heeft zeker aan het beeld van frauderende uitvoerders bijgedragen.  
 
In latere jaren is het beeld over het veronderstelde wangedrag van de uitvoerders van ESF-
projecten bijgesteld. Zowel het onderzoek-Koning als rechterlijke uitspraken en perspublica-
ties wekken de indruk dat in elk geval sommige uitvoerders wellicht niet alleen dader zijn 
geweest maar ook slachtoffer. Ze waren in zee gegaan met een beheersautoriteit die actief op 
zoek was naar partijen die bereid waren om de overvloed aan Europees geld tijdig te besteden. 
Die beheersautoriteit legde in eerste aanleg ook zeker niet de nadruk op de eisen waaraan 
moest worden voldaan en op een intensieve controle van de geleverde prestaties. De Europese 
en nationale regelgeving kwamen voor een deel pas in de loop van de periode tot stand en 
werden voortdurend aangepast. De interpretaties van de verplichtingen werden voortdurend 
aangescherpt, soms zelfs achteraf. De regelgeving was, mede door de detaillering, moeilijk te 
begrijpen. 
 
Het beeld dat oprijst uit de analyse in de eerdere hoofdstukken en uit de daar opgenomen be-
schrijvingen van afzonderlijke projecten is genuanceerd. Voorop staat dat het in de strafrech-
telijke sfeer zeven jaar na het begin van de affaire, ondanks de reeks van aangiften, slechts 
één keer tot een transactie en één keer tot enkele veroordelingen is gekomen en dan nog in 
zaken uit de periode 2000-’06. Tegelijkertijd zien we dat in beide programmaperioden op 
ruime schaal de regels voor een juiste verantwoording van de ontvangen subsidies zijn over-
treden, terwijl deze regels in de kern niet buitengewoon ingewikkeld waren. Aangetoond 
moest worden dat de gesubsidieerde activiteiten daadwerkelijk hadden plaatsgevonden, aan-
getoond moest worden wie op welk moment aan die activiteiten hadden deelgenomen en aan-
getoond moest worden dat de gedeclareerde kosten ook daadwerkelijk waren gemaakt. Bij 
controles bleken de gemaakte fouten ook zelden in het nadeel van de uitvoerder. Het in eerste 
instantie beperkte aantal controles en het ontbreken van bestuurlijke sanctiemogelijkheden 
(zie § 25.3) hebben waarschijnlijk voor sommige uitvoerders de verleiding om de fout in te 
gaan wel heel groot gemaakt. Door het geringe risico en het ontbreken van de noodzaak om 
ook eigen middelen in de projecten in te zetten (de uitkering van de deelnemers kon immers 
als cofinanciering dienen), vormde het ESF in Nederland in de jaren negentig een wel erg 
aantrekkelijke omgeving voor ondernemers die gemakkelijk geld wilden verdienen. Een aan-
tal is over de schreef gegaan. Na de intensivering van de controles en de opschorting van de 
betalingen uit Brussel hebben sommigen de verleiding van het gemakkelijke geld met een 





Het beheersen van de kosten voor de rijksbegroting (IVc) 
Voor de programmaperiode 1994-’99 had het ministerie van SZW een aantal maatregelen 
getroffen die er voor moesten zorgen dat Europese middelen die eventueel terugbetaald moes-
ten worden aan de Europese Commissie niet ten laste van de rijksbegroting zouden komen. 
De programmadocumenten en subsidieregelingen bepaalden in de eerste plaats dat de aanvra-
gers van subsidie (semi-)publieke instanties moesten zijn. Die waren in beginsel voldoende 
solide en beschikten over voldoende eigen middelen om in voorkomende gevallen in staat te 
zijn tot terugbetaling van teruggevorderde ESF-subsidies. In de tweede plaats had het ministe-
rie in de bestuursovereenkomst met de Arbeidsvoorzieningsorganisatie over het beheer van de 
ESF-programma’s vastgelegd dat deze organisatie financieel aansprakelijk was als zij bij het 
beheer fouten maakte die tot een terugvordering van Europese middelen leidden. 
 
In de loop van de ESF-affaire bleken de beide veiligheden te falen. Het ministerie had geen 
rekening gehouden met een terugvordering over de jaren 1994-’96 die was gebaseerd op een 
extrapolatie van de onregelmatigheden bij een beperkt aantal projecten naar het totaal van de 
projecten uit die periode. Aanvragers die niet in de steekproef waren opgenomen konden niet 
aansprakelijk worden gesteld. Een tweede probleem was dat de constructie om Arbeidsvoor-
ziening op te laten draaien voor de eigen fouten in de praktijk niet werkte. De organisatie be-
schikte naast de rijkssubsidie voor de reguliere exploitatie en de inkomsten uit het ESF nau-
welijks over andere financiële middelen. Zowel de kosten van het falen van Arbeidsvoorzie-
ning als beheerder van ESF-programma’s als terugvorderingen van subsidies die aan Arbeids-
voorziening waren verstrekt voor de uitvoering van ESF-projecten kwamen daardoor ten laste 
van het ministerie van SZW. In hoofdstuk 19 zijn de uiteindelijke kosten voor de rijksbegro-
ting van beide misrekeningen geschat op bijna € 400 miljoen. 
 
Ook in de periode 2000-’06 leidde de uitvoering van de Nederlandse programma’s voor het 
Europees Sociaal Fonds tot aanzienlijke kosten voor de rijksbegroting. De trage start van die 
programmaperiode leidde tot een schade van meer dan € 200 miljoen. Activiteiten van Ar-
beidsvoorziening en projecten van de ministeries van Onderwijs en Justitie bleken bij nader 
inzien niet met terugwerkende kracht uit ESF-middelen gefinancierd te kunnen worden. Bij de 
onhandige sluiting van het ESF3-loket in oktober 2005 moest nog eens € 175 miljoen ten laste 
van de rijksbegroting worden gebracht voor de bekostiging van projecten waarvoor wel toe-
zeggingen zijn gedaan maar die niet meer ten laste van het Europees Sociaal Fonds konden 
worden gebracht. De nagestreefde beheersing van de kosten voor de rijksbegroting is dus ook 
in die periode een illusie gebleken. 
 
25.6   Vertragingen als oorzaak? (V) 
Bij het uitwerken van het kader voor de analyse kwam op grond van de literatuur de door ac-
toren in de uitvoering van het ESF geïnvesteerde tijd naar voren als een indicator voor het 
belang dat de actoren aan die uitvoering hechten. Als de uitvoering vertraging oploopt kan dat 
duiden op actieve tegenwerking maar ook op een gebrek aan gevoelde urgentie bij de oor-
spronkelijke initiatiefnemers, de uitvoerders of voor een specifiek onderdeel ingeschakelde 
experts. Als actoren zich ongevraagd met de uitvoering gaan bemoeien is ook dat een indica-
tie van het belang dat aan de realisatie van het programma of aan de in verband daarmee ont-
stane problemen wordt gehecht. Voor wat betreft de inzet van tijd is in § 1.5 de vraag opge-
worpen in hoeverre vertragingen die veroorzaakt zijn door de Europese Commissie, het minis-
terie van SZW of de Arbeidsvoorziening hebben bijgedragen aan het ontstaan en voortduren 
van de problemen met ESF. 
 315
 
De belangrijkste vertraging die in de voorgaande hoofdstukken in verband met het optreden 
van de Europese Commissie werd genoemd, was de trage aanpak van de problemen die bij de 
millenniumwisseling ontstonden in de geautomatiseerde projectenadministratie van Arbeids-
voorziening. Arbeidsvoorziening had een licentie voor het gebruik van dit systeem verkregen 
van de Europese Commissie en was voor onderhoud ook van de diensten van de Commissie 
afhankelijk. Het oplossen van de problemen zou uiteindelijk vrijwel het gehele jaar 2000 in 
beslag nemen. Het uitvallen van de projectenadministratie juist in de periode dat de informa-
tievraag vanuit het ministerie sterk toenam, heeft de problemen voor Arbeidsvoorziening in de 
ESF-affaire sterk vergroot. 
 
Het meest opvallende dossier bij het ministerie van SZW waar zich een discussie voordeed 
over de te investeren tijd en waar vervolgens aanzienlijke vertraging ontstond, was het onder-
zoek van de departementale accountantsdienst naar ESF-projecten uit de jaren 1994-’96. De 
Europese Commissie wilde, om de omvang van de onregelmatigheden bij de projectuitvoe-
ring in die jaren te kunnen ramen, en daarmee het terug te vorderen bedrag, een onderzoek bij 
200 projecten in die jaren. Dat onderzoek zou uitgevoerd moeten worden door de accoun-
tantsdienst van SZW. De DAD verzette zich hevig tegen de omvang van het onderzoek in 
verband met het tijdsbeslag dat dat met zich mee zou brengen en bood aan om 45 projecten te 
onderzoeken. De Commissie werkte uiteindelijk in juni 2000 onder voorbehoud mee aan de 
selectie. Het feitelijke onderzoek van de 45 projecten verliep uitermate traag. Pas in oktober 
2000 begonnen de controles van de projectadministraties bij de uitvoerders en pas in mei 
2001 was de zes pagina’s tellende rapportage gereed. Het onderzoek bleek ook nog eens on-
volledig. Nadat de Europese Commissie het rapport had gebruikt om de omvang van de voor-
genomen terugvordering te bepalen, startte het ministerie met enige vertraging nog een aan-
vullend onderzoek naar ontbrekende delen van projectadministraties en werden de beschikba-
re dossiers samen met de Commissie opnieuw beoordeeld. In hoofdstuk 14 is geconstateerd 
dat het onduidelijk is of de gang van zaken duidt op ambtelijke onwil of een verkeerde priori-
teitstelling, maar de langzame uitvoering van het onderzoek moet wel irritatie hebben gewekt 
bij de Commissie. 
 
Een tweede dossier waarin vertraging en de geïnvesteerde tijd een grote rol speelden was het 
opstellen door het ministerie van de subsidieregeling voor het ESF3-programma voor de jaren 
2000-’06. De aanvankelijke planning was dat in mei 2000 de regelgeving voor de nieuwe pe-
riode gereed zou zijn. Door vertraging binnen de Europese Commissie bij het beoordelen van 
het conceptprogramma blijkt die termijn al snel onhaalbaar. In november 2000 waren de 
voorbereidingen wel al vergevorderd. Het ministerie had een ministeriële regeling en een be-
leidskader gereed ter vervanging van de bestuursovereenkomst tussen SZW en Arbeidsvoor-
ziening. De directie ESF Nederland van Arbeidsvoorziening had de subsidieregeling voor de 
projectuitvoerders beschikbaar en een groot deel van de noodzakelijke toelichtingen, formu-
lieren en andere documenten. Die werden nog diezelfde maand aan het ministerie overgedra-
gen toen minister Vermeend besloot de uitvoering van de ESF-programma’s zelf ter hand te 
nemen en niet langer over te laten aan Arbeidsvoorziening. Na de overdracht raakte de voor-
bereiding van de nieuwe subsidieregeling in het slop. Pas zeven maanden later trad die in 
werking. Er is dan nog anderhalf jaar tijd om de eerste tranche aan ESF-subsidies te besteden. 
Maar door de aanloopproblemen bij de nieuwe beheersorganisatie (Agentschap SZW) en de 
problemen om met terugwerkende kracht projecten uit 2000 en de eerste helft van 2001 aan 
alle voorwaarden te laten voldoen, lukte dat maar voor een beperkt deel. 
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Bij Arbeidsvoorziening ontstond in de loop van 2000 en in de eerste maanden van 2001 ver-
traging bij de controles van de ESF-projecten uit 1997 en volgende jaren. De opsplitsing van 
de organisatie kostte veel capaciteit en de geconstateerde onregelmatigheden noodzaakten tot 
intensievere controles en een wijze van afhandeling van de einddeclaraties, inclusief bezwaar- 
en beroepsprocedures, die meer tijd vergde. Voor minister Vermeend waren de vertragingen 
reden om aan Henk Koning bij zijn onafhankelijke onderzoek de vraag mee te geven op welke 
wijze de controle en de afhandeling versneld konden worden. De conclusie van Koning was 
teleurstellend en tegelijk geruststellend: een substantiële versnelling was niet mogelijk, maar 
als alle betrokken partijen hun inspanningen bundelden, was een afhandeling binnen de door 
de Europese Commissie gestelde termijnen wel mogelijk. Achteraf lijkt de concentratie op de 
situatie bij Arbeidsvoorziening nogal bevooroordeeld. De werkzaamheden voor het afwikke-
len van de programma’s over de jaren 1994-’99 waren per 1 april 2001 (de overdracht aan het 
nieuwe Agentschap SZW) bij Arbeidsvoorziening aanzienlijk verder gevorderd dan bij het 
departementale bureau BUESI. Bij de door BUESI beheerde programma’s moest op dat mo-
ment 40 procent van de einddeclaraties van de projecten nog worden afgehandeld, bij de door 
Arbeidsvoorziening uitgevoerde programma’s slechts iets minder dan een kwart. 
 
26   Tot slot 
 
Met dit hoofdstuk komt mijn studie naar de problemen met de uitvoering van het Europees 
Sociaal Fonds in Nederland ten einde. Op twee onderdelen worden slotconclusies geformu-
leerd. Paragraaf  26.1 bespreekt drie aspecten van de ESF-affaire die er uit springen als ver-
klaringen voor het ontstaan en het verloop van de ESF-affaire: de overvloedig beschikbare 
financiële middelen, het optreden van de Nederlandse actoren en de Europese Commissie en 
de discontinuïteit in de politieke aansturing en in de organisatie van het beheer van de ESF-
programma’s. 
 
Paragraaf 26.2 gaat in op de gehanteerde methode van onderzoek en inventariseert enkele 
elementen daaruit die mogelijk van belang kunnen zijn voor toekomstig onderzoek naar de 
implementatie van Europees beleid: aandacht voor de latere fasen van de implementatie waar-
in de effecten van het Europese beleid zichtbaar worden, of het ontbreken daarvan (“policy in 
action”), aandacht voor een brede invulling van het begrip actor in dat verband en de moge-
lijkheden om een breder scala aan bronnen te benutten dan thans veelal het geval is. 
 
26.1   Nabeschouwing over de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds 
 
Gemakkelijk geld 
In financieel opzicht was het Europees Sociaal Fonds sinds de overdracht van de taak van het 
subsidiëren van de projecten van de Europese Commissie naar de lidstaten in 1989 een merk-
waardig beleidsterrein. In Nederland ging er aanvankelijk betrekkelijk weinig geld in om. Per 
jaar was ongeveer 80 miljoen ECU beschikbaar, om en nabij een tiende van het bedrag dat 
jaarlijks via de rijksbegroting beschikbaar was voor bemiddeling en scholing in het kader van 
de arbeidsvoorziening. Maar dat veranderde spectaculair met ingang van de programmaperio-
de die begon in 1994. Het jaarlijks beschikbare bedrag verdrievoudigde toen tot 250 miljoen 
ECU per jaar en bleef tot 2006 ongeveer op dat niveau. Het Europees Sociaal Fonds werd 
daarmee één van de zeldzame beleidsterreinen waar – in elk geval tot 2005 – het geld niet op 
kon; geld dat bovendien buiten de normale (disciplinerende) kaders van de rijksbegroting be-
schikbaar kwam. 
 
De ESF-coördinatoren van Arbeidsvoorziening hadden vanaf 1994 moeite om voldoende 
aanvragers van subsidie en projectuitvoerders te vinden. Jaarlijks moest een deel van de mid-
delen worden doorgeschoven omdat geen zinvolle besteding mogelijk was. Door de verrui-
ming van de middelen waren de ESF-coördinatoren feitelijk in de situatie terecht gekomen die 
door Bardach is beschreven in zijn “budget game”: er was weinig mogelijkheid selectie toe te 
passen op de aanvragers en de aan aanvragers en projectuitvoerders te stellen eisen voor de te 
leveren prestaties konden niet te hoog zijn. Toegang tot de ESF-markt was voor projectuit-
voerders bovendien gemakkelijk te verkrijgen omdat de vereiste cofinanciering in veel geval-
len “gratis” beschikbaar was in de vorm van reeds aan de deelnemers betaalde sociale uitke-
ringen. Het is in deze situatie dat de onregelmatigheden konden ontstaan die in hoofdstuk 7 in 
extenso zijn beschreven. In de terminologie van Bardach: de projectuitvoerders hadden alle 
ruimte om een “easy money game” te spelen. 
 
Toen de Europese Commissie bij controles ter plaatse de onregelmatigheden ontdekte die 
konden ontstaat door de cofinanciering met uitkeringen en door de beperkte controles door de 
projectaccountants van de “schoenendoosadministraties” van de projecten, verkeerde de para-
dijselijke situatie voor de projectuitvoerders in zijn tegendeel. Het “gemakkelijke geld” moest 
achteraf moeizaam worden verantwoord, eerst aan de herstelteams die hielpen de declaraties 
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op orde te brengen en vervolgens aan de controleurs van Arbeidsvoorziening en van het 
Agentschap SZW. Grote bedragen konden niet worden gedeclareerd of moesten worden te-
rugbetaald. Ook voor de Nederlandse overheid ontaarde het “gemakkelijke geld” uit Europa 
in een nachtmerrie en een terugbetaling van € 157 miljoen aan de Europese Unie. De totale 
schade voor de rijksbegroting over de jaren 1994-2005 zou volgens mijn berekeningen oplo-
pen tot ongeveer € 800 miljoen. 
 
Het voorgaande maakt duidelijk dat de titel “gemakkelijk geld” van mijn studie een ironische 
ondertoon heeft. De sterke toename van de door de Europese Unie vanaf 1994 aan Nederland 
beschikbaar gestelde middelen heeft zowel de lidstaat als de met het beheer van de middelen 
belaste organisaties en niet te vergeten de aanvragers van subsidie en de projectuitvoerders 
aanzienlijke hoofdbrekens bezorgd en in de laatste categorie zelfs geleid tot de nodige faillis-
sementen. 
 
De verantwoordelijkheid voor de problemen 
De samenvattende analyse in § 25.1 laat zien dat de problemen met de uitvoering van het Eu-
ropees Sociaal Fonds in Nederland in de periode 1999-2006 voor een belangrijk deel aan de 
acties van de Nederlandse actoren zelf te wijten waren. De bijdrage van de Europese instan-
ties aan het ontstaan van de problemen was beperkt. Dat geldt in elk geval voor de tweede en 
de derde ESF-crisis. De cijfers van de Europese Commissie laten zien dat de onderbesteding 
van de ESF-middelen voor de jaren 2000-’02 voor het overgrote deel voor rekening kwam 
van één lidstaat: Nederland. De trage totstandkoming van de nationale regelgeving, de energie 
die gemoeid was met het inrichten van alweer een nieuwe beheersorganisatie (Agentschap 
SZW) en problemen bij de aanwijzing van aanvragers en de aan hen gestelde voorwaarden 
speelden een rol. Ook de vervroegde sluiting van het ESF3-loket in 2005 was een exclusief 
Nederlandse kwestie. Het ministerie had de ontwikkeling van het aantal aanvragen onvol-
doende gemonitord en had nagelaten de geplande subsidieplafonds in de regeling op te ne-
men. De Europese Commissie speelde vooral een faciliterende rol bij het oplossen van de 
problemen. Die verleende medewerking aan een tussentijdse aanpassing van de programma-
documenten en aan een grootschalige verschuiving van middelen. 
 
Bij de eerste ESF-crisis, die in 1999 ontstond, lag de verdeling van de verantwoordelijkheden 
genuanceerder. Nederland was verantwoordelijk voor de keuze van de uitvoeringsstructuur 
die een aantal ontwerpfouten bevatte, zoals een te groot vertrouwen in de kwaliteit van de 
controle door accountants van de verstrekte informatie over de projecten en de “gratis” cofi-
nanciering via de uitkeringen van de deelnemers. Maar ook de verharding van de opstelling 
van de diensten van de Europese Commissie bij de handhaving van de Europese regels in de 
loop van 1999 en 2000 was een relevante factor. Die werd manifest na het terugtreden van de 
Commissie-Santer en het verwijt van het daarna ingestelde Comité van Onafhankelijke Des-
kundigen dat de Europese Commissie geen gebruik maakte van zijn bevoegdheid op grond 
van de coördinatieverordening (art. 24) om geld van de lidstaten terug te vorderen als onre-
gelmatigheden waren geconstateerd. Nederland had de pech net op dat moment verwikkeld te 
zijn in een onderzoek naar onregelmatigheden in twee regio’s en kreeg direct te maken met 
een proeve van de nieuwe aanpak. Het verdere verloop van de eerste crisis is goeddeels toe te 
schrijven aan de ontoereikende reacties van de Nederlandse autoriteiten op de nieuwe opstel-
ling van de Commissie en aan de prioriteit die gedurende de gehele crisis werd gegeven aan 





Discontinuïteit als verklarende factor 
Een onderwerp dat in de voorgaande hoofdstukken op verschillende plaatsen aan de orde 
kwam, maar dat in de samenvattende analyse nog niet echt is uitgewerkt, is het effect van het 
gebrek aan politieke en bestuurlijke continuïteit in de beschreven periode op het ontstaan en 
voortduren van de problemen met de uitvoering van het Europees Sociaal Fonds in Neder-
land. Vanaf het moment dat het beheer van de ESF-projecten werd overgeheveld van de Eu-
ropese Commissie naar de lidstaten (1989) tot het moment van de indiening van de laatste 
eindverslagen bij de Europese Commissie (2010) waren zeven kabinetten van uiteenlopende 
samenstelling en tien verschillende bewindslieden van SZW verantwoordelijk voor de uitvoe-
ring van het Europees Sociaal Fonds in Nederland. Zij hebben stuk voor stuk een eigen invul-
ling gegeven aan die uitvoering en eigen accenten gelegd en prioriteiten gesteld bij de oplos-
sing van de ontstane problemen. 
 
Aan het begin van deze periode stond de organisatie waaraan het derde kabinet-Lubbers het 
beheer van de Nederlandse ESF-programma’s wilde opdragen (Arbeidsvoorziening) nog in de 
steigers. De organisatie werd belast met zowel het beleid (het opstellen van de programma´s) 
als met het beheer van de programma’s, het aanvragen van een deel van de subsidies,de uit-
voering van ESF-projecten en de controle op de uitvoering. Functiescheiding was nog niet 
echt een politiek issue. Vanaf 1994 verkeerde Arbeidsvoorziening door politiek ingrijpen in 
een permanente staat van reorganisatie die zou voortduren tot de opsplitsing en opheffing in 
2001. Ook de in het kader van het ESF opgedragen taken veranderden voortdurend: in 1995 
werd naast Arbeidsvoorziening een tweede met beheer belaste organisatie (BUESI) in het 
leven geroepen. In 1996 werd de beleidstaak voor ESF teruggenomen door het ministerie en 
in 1999 werd binnen Arbeidsvoorziening de functiescheiding geïmplementeerd tussen het 
beheer van de programma’s (ESF Nederland), de aanvraag van subsidies en de uitvoering van 
projecten (de regio’s) en de controle van ESF-projecten (de afdeling Interne Controle). In 
2001 en volgende jaren waren er nog de samenvoeging van ESF Nederland en BUESI in het 
nieuwe Agentschap SZW en de reorganisatie van dat agentschap. De voortdurende wijzigin-
gen in organisatie en taakverdeling hebben een negatief effect gehad op de aandacht voor de 
primaire taken van de organisaties en de kwaliteit van het beheer.  
 
26.2   Conclusies over de onderzoeksmethode 
De voorliggende studie bouwt voort op een inmiddels veertig jarige traditie van onderzoek 
naar de problemen die zich kunnen voordoen bij de uitvoering van beleid en naar de oorzaken 
van die problemen. De bijzondere aandacht voor de uitvoeringsfase is ingegeven door de ver-
onderstelling dat juist in deze fase het succes of het falen van het beleid manifest wordt. Tot 
het moment dat de uitvoering in de samenleving daadwerkelijk ter hand wordt genomen, is 
het beleid niet meer dan een papieren werkelijkheid, hoeveel discussie en strijd er in de fase 
van de agendering van het onderwerp, het ontwerpen van het beleid en de besluitvorming over 
de inhoud en de beschikbare middelen ook zijn geweest. “Policy in action” behoort om die 
reden een centraal onderzoeksthema te zijn in de beleidswetenschappen. Dat geldt ook bij de 
bestudering van  het beleid van de Europese Unie.  
 
Pas op het moment dat het door de Europese instellingen vastgestelde beleid daadwerkelijk in 
de 28 lidstaten wordt geïmplementeerd, worden de effecten van dit beleid (of de afwezigheid 
daarvan) zichtbaar. De analyse van Europees beleid is complexer dan die van beleid op natio-
naal niveau. In veel gevallen is er na de ontwikkeling en de vaststelling van het beleid door de 
Europese instellingen nog een tussenfase waarin het op Europees niveau vastgestelde beleid 
nader wordt ingevuld binnen de lidstaten, bijvoorbeeld door het opstellen van landelijke of 
regionale programma’s (zoals in het geval van het ESF) of door de omzetting van richtlijnen 
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in nationale regelgeving. Van uitvoering in eigenlijke zin is dan nog geen sprake. Dat is pas 
het geval als de noodzakelijke vervolgstappen worden gezet waardoor de papieren werkelijk-
heid van het beleidsontwerp maatschappelijke effecten te weeg brengt (het aanvragen van 
subsidies en het uitvoeren van projecten, het naleven van de nieuwe voorschriften door on-
dernemingen, de handhaving door de autoriteiten in de lidstaat in geval van niet-naleving). 
 
Veel van het bestaande onderzoek naar de implementatie van Europees beleid, enkele in 
hoofdstuk 2 genoemde onderzoeken daargelaten, richt zich nog nog niet op de effecten die in 
lidstaten feitelijk met de implementatie van de Europese regelgeving worden bereikt en op de 
verklaring van (tegenvallende) effecten en verschillen in gerealiseerde effecten tussen lidsta-
ten. De aandacht is veeleer gericht op de tussenfase, waarin Europese regelgeving wordt ge-
transponeerd in nationale regelgeving en op de oorzaken van niet tijdige of incorrecte omzet-
ting. Mijn studie naar de uitvoering van het ESF in Nederland laat zien dat het wel degelijk 
mogelijk is ook inzicht te krijgen in de latere fasen van het uitvoeringsproces binnen een lid-
staat. Het benutten van de inzichten uit de “klassieke” implementatieliteratuur en de princi-
paal-agent benadering over actoren, de interacties tussen die actoren, de (gepercipieerde) be-
langen van de actoren en door de actoren benutte “resources” kunnen daarbij behulpzaam 
zijn. Juist in de latere fasen van de implementatie van Europese regelgeving zijn de overeen-
komsten met de uitvoering van nationale regelgeving groot en wint de “klassieke” implemen-
tatieliteratuur aan belang. Nationale actoren zullen zich in sommige gevallen de Europese 
herkomst van de nieuwe regels wellicht niet eens realiseren. De vier in mijn analysekader 
samengevatte “resources” (regelgeving, maatregelen en sancties, kennis en informatie, finan-
ciële middelen en geïnvesteerde tijd) bieden een redelijk compleet overzicht van de middelen 
die actoren volgens de “klassieke” implementatieliteratuur en de PA-benadering kunnen in-
zetten en van de problemen die zich daarbij in het specifieke geval van de uitvoering van het 
Europees Sociaal Fonds hebben voorgedaan. 
 
Bij het analyseren van de rol die de verschillende actoren hebben bij de implementatie van 
Europees beleid heb ik het belang van een in meerdere opzichten open benadering beargu-
menteerd. Het is in ieder geval niet voldoende de analyse te beperken tot slechts twee partijen: 
de Europese Commissie en de lidstaat. Maar ook een beperking tot de actoren die formeel in 
de Europese en nationale regelgeving worden aangewezen (uitvoerende agentschappen, be-
drijven, inspecties) laat mogelijk nog belangrijke elementen buiten beschouwing die van in-
vloed kunnen zijn op een implementatieproces. De analyse wordt pas echt compleet als er 
naast de in de regelgeving aangewezen, formeel betrokken actoren ook aandacht is voor acto-
ren die zich uit eigen beweging met de implementatie bemoeien. Zoals sommige studies die 
tot de “klassieke” implementatieliteratuur en ook mijn analyse van de ESF-affaire laten zien, 
is de positie van de media daarbij zeker een punt van aandacht. In het kader van een open be-
nadering is het tevens van belang de betrokken actoren niet a priori als een en ondeelbaar te 
zien: zeker binnen grotere organisaties, zoals de Europese Commissie, ministeries en agent-
schappen, opereren soms onderdelen met eigen deelbelangen en eigen strategieën. 
Bij een verdere uitbouw van het Europese implementatieonderzoek naar de latere fasen van 
het implementatieproces en naar de maatschappelijke effecten binnen de lidstaten, is het van 
belang bewust te reflecteren op de bronnen die voor onderzoek kunnen worden benut. Veel 
van de tot nu toe verrichte studies maken gebruik van de overzichten die de Europese Unie 
publiceert over de notificaties van de omzetting van richtlijnen en over de inbreukprocedures 
die tegen lidstaten in gang zijn gezet. Soms worden ook nationale overzichten van de omzet-
ting van richtlijnen benut. Als het gaat om het bestuderen van de feitelijke toepassing van de 
Europese regelgeving in de lidstaten en de effecten daarvan, is een veel breder scala aan 
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bronnen beschikbaar, zoals  gestructureerde interviews met direct betrokken actoren. In het 
geval van het onderzoek naar het ESF is onder andere gebruik gemaakt van de verplichte eva-
luatiestudies die zijn uitgevoerd, maar ook van diverse onderzoeken die op initiatief van de 
nationale autoriteiten werden ondernomen, van inspectierapporten, van parlementaire stukken 
en van gerechtelijke uitspraken. In het geval van (tot nu toe nog spaarzaam uitgevoerd) onder-
zoek naar de inzet van de financiële instrumenten van de Europese Unie zijn daarnaast de 
onderzoeken van de Europese Rekenkamer en de (soms gecoördineerde) onderzoeken van de 
nationale rekenkamers naar het beleid van de Europese Unie en de uitvoering in de lidstaten 


















A   Tijdbalk   1993 - 2007 
   
 1993  
    
    
   
  Aanwijzing van Flevoland als 
achterstandsregio 
Start nieuwe programmaperiode  1994  
Gedeeltelijke opschorting betalingen     
     Verantwoordelijke minister Melkert (PvdA) 
     Partijenovereenkomst Arbeidsvoorziening 
 1995   Rapport-Van Dijk; rapport -Kits 
     Inrichting BUESI 
    
     ARK: Beheer en controle EG-geldstromen 
 1996  
Gedeeltelijke opschorting betalingen      Gewijzigde bestuursovereenkomst ESF 
    
     CBA-plan van aanpak ESF 
 1997  
    
    
Richtsnoeren werkgelegenheid     
Start nieuwe programmaperiode  1998   Eindrapport OM-fraudeonderzoek 
     ARK: Controle en toezicht op ESF-subsidies 
   
  Verantwoordelijke minister K. de Vries 
(PvdA) 
Schorsing Van Buitenen     
1ste rapport Comité- Middelhoek 1999   ARK: EU-geldstromen 1995-'98 
Terugtreden Europese Commissie    
Controles in Rijnmond en Gelderland     
Gedeeltelijke opschorting betalingen    2de rapport Comité- Middelhoek 
     Uitvoeringsorganisatie ESF Nederland 
Start nieuwe programmaperiode  2000   ARK: Controle en toezicht ESF-subsidies 
   
  Verantwoordelijke minister Vermeend 
(PvdA) 
Decoratie voor Van Buitenen    PwC-rapport 
    
Joint Working Group      ARK: Beheer, controle, toezicht 2000-2006 
 2001   Rapport Commissie-Vonhoff over Rijnmond 
     Uitvoeringsorganisatie Agentschap SZW 
Rapportage onderzoek DAD naar 45 
projecten      Publicatie subsidieregelingen 
Start terugvorderingsprocedure      Rapport-Koning 
     Tweede Kamerdebat ESF 
  2002   ARK: ESF-3 geld ministeries 
Vaststelling terugvordering € 157 miljoen      Rapport-Koopmans over Arbeidsvoorziening 
     ARK: Ministerie SZW en ESF-gelden 
Toekenning subsidie voor de 
MegaBanenMarkt     Verantwoordelijke minister De Geus (CDA) 
Intrekking ingesteld beroep     
Indiening Nederlandse einddeclaratie  2003  
   
  Verantwoordelijke staatssecretaris Rutte 
(VVD) 
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B   Eurospeak 
 
In dit boek is gestreefd naar een zo helder mogelijk taalgebruik. Gegeven het onderwerp was 
het niettemin op tal van plaatsen niet te vermijden dat ook minder toegankelijke eurocratische 





Uitgangspunt dat de subsidies uit de structuurfondsen niet in de plaats 
mogen komen van uitgaven in de lidstaten, maar moeten leiden tot een 
beleidsintensivering. Wordt in principe niet gemeten op het niveau van 
afzonderlijke programma’s, maar op het niveau van doelstellingen van de 
structuurfondsen en voor de lidstaat als geheel. 
 
Beheersautoriteit Instantie die op nationaal of regionaal niveau belast is met de uitvoering 
van een Europees programma. 
 
Cofinanciering Uitgangspunt bij de financiering van Europese projecten dat de bijdrage 
uit de structuurfondsen niet meer bedraagt dan een bepaald percentage 
van de subsidiabele projectkosten. De overige kosten worden gedragen 





Het beleid van de Europese Unie om met behulp van de inzet van de 
financiële middelen uit de structuurfondsen ten behoeve van landen en 





Uit de structuurfondsen medegefinancierd programma waarvan de invul-
ling op hoofdlijnen is bepaald door de Europese Commissie en niet door 
de lidstaten. 
 
Decommittering Het ongedaan maken van de vastlegging van Europese middelen voor een 
programma of project wegens achterblijvende uitgaven of onregelmatig-
heden. 
 





Het versterken van de sociale en economische positie van personen uit 
achterstandsgroepen. Komt in ESF tot uitdrukking in het vereiste dat 
degenen die belang hebben bij de implementatie van beleidsvoor-




Onderscheid tussen mannen en vrouwen anders dan als direct gevolg 










Het vereiste dat een project een benadering heeft die op één of meer 
punten afwijkt van het bestaande beleid met als doel te komen tot een 




De strategie van een project die aangeeft op welke wijze en op welke 
terreinen in het kader van het project ontwikkelde beleidsvoorstellen 





De poductiefactor arbeid 
Mid-term evaluatie De in de Europese regelgeving voorgeschreven evaluatie van een 
structuurfondsprogramma, die halverwege de programmaperiode moet 





Ieder handelen of nalaten in strijd met de Europese regelgeving waar-





Samenwerkingsverband van bij een onderwerp betrokken publieke en 
particuliere organisaties dat deelneemt het opzetten van een Europees 
project. Slechts één van deze organisaties treedt op als aanvrager van 
de (EQUAL-)subsidie. 
 
Oriëntatie Eufemisme voor sanering. Bijvoorbeeld in Financieringsinstrument 
voor de oriëntatie van de Visserij (FIOV). 
 
Overcommittering Het toekennen van meer Europese middelen aan projecten dan feitelijk 
in een programma beschikbaar zijn, met het doel onderbenutting van 
de Europese middelen te voorkomen vanwege een veronderstelde 




De verplichting tot nauw overleg tussen de Europese Commissie, de 
betrokken lidstaat en de door de lidstaat aangewezen bevoegde in-
stanties waarbij elke partij handelt als een partner die een gemeen-
schappelijk doel nastreeft. Partnerschap omvat alle stadia van de pro-
grammering van de structuurfondsen: de voorbereiding, de financie-
ring, het toezicht en de evaluatie van de gesubsidieerde acties. 
 
Prestatiereserve Een bedrag ter grootte van 4 procent van de voor een structuurfonds-
programma beschikbare middelen dat niet op voorhand is toegedeeld 
aan één van de maatregelen binnen het programma. Het blijft gereser-





Richtlijn Regelgeving van de Raad van Ministers (en het Europees Parlement) 
of van de Europese Commissie die door de lidstaten moet worden om-




Een aanwijzing van de Europese Commissie met een voor de lidstaten 
niet-bindend karakter over de uitvoering van een gezamenlijke actie 




Uitgangspunt dat de uitvoering van taken die in het kader van de 
Europese verdragen niet exclusief zijn opgedragen aan de Europese 
Commissie in beginsel worden overgelaten aan de lidstaten, tenzij een 
zwaarwegend gemeenschapsbelang zich daartegen verzet. 
 
Transnationaliteit Het vereiste dat bij de uitvoering van sommige Europese projecten 
wordt samengewerkt met één of meer partners uit andere lidstaten die 
actief zijn op een vergelijkbaar terrein. 
 
Verordening Regelgeving van de Raad van Ministers (en het Europees Parlement) 
of van de Europese Commissie die een rechtstreekse werking heeft 
voor de rechtssubjecten in de lidstaten. Een verordening kan bepalin-
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Chronicle of the problems with the European Social Fund in the Netherlands 
 
The European Social Fund (ESF) is the most important financial instrument of the European 
Union for the implementation of the common employment policy in the member states. The 
member states decide on the specific goals that are to be supported, the financial resources 
available as well as the main features of the distribution of the money for multi-annual periods 
(five to seven years). The European Commission is responsible for the day-to-day operations at 
the European level and for granting money to the member states in the course of a program 
period. 
 
This book describes and analyses the continuing problems with the implementation of the 
European Social Fund that the Dutch government encountered at the administrative and the 
political level in the the time period 1999-2006. The search for solutions by the Ministry of 
Social Affairs and Employment, the Dutch Labour Market Authority (LMA) and the European 
Commission as well as the role of the projects funded with European money in the genesis and 
the solution to the problems form the main part of  the story. In common parlance the events 
are described as “the ESF-affair”, but in fact three successive crises occurred. 
 
The first issues arose in April 1999 when officials of the European Commission found wide-
spread irregularities in the administrations of Dutch projects in two regions which were funded 
with European money. The irregularities became a political problem when by the end of May 
the findings of the Commission fell into the hands of a journalist and members of Parliament 
called the responsible minister (De Vries) to account. He tackled the crisis with the installation 
of a task force that took over the responsibilities from the standing organisation and started to 
prepare voluminous reports on all known problems with the implementation of the ESF. By the 
end of October the ESF affair had grown into a full-blown crisis and the minister responded 
like a real crisis manager. In a meeting with the standing parliamentary committee on Social 
Affairs and Employment he stated he wanted “to eradicate the disgrace, correct the abuses, set 
things right for the future and limit the damage”. 
 
The findings of the European Commission and the results of an inquiry by accountants of the 
ministry in the end induced a claim from the European Commission for back payments to the 
amount of more than €200 million due to irregularities and unjustified advance payments. An 
independent inquiry by the former president of the Dutch Court of Auditors (Koning) into the 
irregularities found no cases of fraud but concluded that all parties involved had been careless 
in the implementation of the European Social Fund. Not only the projects funded with ESF-
money and the LMA administering the European programs had failed, but the responsible min-
isters and civil servants at the Ministry of Social Affairs and Employment as well. In the end 
the Netherlands forfeited one third of the ESF subsidies it was entitled to for the years 1994-
1999. By the end of 2001 the crisis seemed to end when a parliamentary majority decided that 
there would be no political consequences for the acting minister of Social Affairs (Vermeend), 
but the aftershocks were felt for a considerable period of time. It took ten years to handle all 
objections and court proceedings about disputed subsidies for individual projects. 
 
The second ESF crisis unfolded in 2001-2003 as the ministry and many of the applicants for 
European subsidies drew their conclusions from experiences during the first crisis. The prob-
lems that the ministry of Social Affairs had experienced with both the management of and the 
co-operation with the LMA led to the decision to make the running of the new ESF programs a 
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responsibility of the ministry itself. An agency within the ministry was created, but this 
“Agentschap SZW” met with a series of  problems and delays in starting up. A new debacle 
occurred when at the same time the applicants for ESF-funding, that had sustained financial 
losses in the first ESF-crisis, were reluctant to present proposals for new projects. The Dutch 
government was forced to hand back €300 million to the European Commission (40 percent of 
the subsidies it was entitled to for the first three years of the new programming period). For the 
secretary of state who was now responsible for the implementation of  ESF (Rutte) and for the 
standing committee on Social Affairs and Employment this was an unacceptable situation. A 
series of measures and a new regulation were introduced to make ESF more attractive for the 
applicants and to make better use of  the European money from 2003 onwards. 
 
By the end of October 2005 the actions to stimulate a better use of the European subsidies led 
to a third crisis. The widening of the possibilities to receive ESF funding for projects for unem-
ployed and disabled workers and the stimulation of applications by the Agentschap SZW were 
so successful – particularly in trade and industry – that the available means were exhausted 
before the end of the programming period. An early and sudden closure of the subsidy-counter 
was deemed necessary by the responsible secretary of state (Van Hoof). It soon became clear 
that the agency had insufficiently monitored the number of applications and the amounts of 
subsidy involved. Inaddition, there was no script available for the closure of the ESF counter 
and the ministry had failed to write down in the new regulations ceilings for the maximum 
amount of subsidy that might be granted. The financial risk involved for the budget of the cen-
tral government was approximately €575 million. With great efforts and with the help of a very 
co-operative stance by the European Commission the damage was in the end reduced to €175 
million. 
 
Two separate measures have been used as indicators of the seriousness of the problems with the 
European Social Fund. One is the amount of European subsidy in a programming period that 
was granted to the Netherlands but had to be handed back to the European Commission be-
cause the money was either not spent in time or was misspent. The extra costs incurred by the 
Dutch government in order to solve the problems with the ESF are the second indicator. In the 
programming period of 1994-1999 the amount of  €490 million was returned to the European 
Commission, nearly one third of the ESF budget originally granted. In the programming period 
of 2000-2006 covering that last two ESF crises, the amount returned to the Commission was 
reduced to about one fifth of the budget that was originally granted (€387 million). In both pro-
gramming periods the extra cost incurred by the national government finally amounted to ap-
proximately €400 million. 
 
A relatively simple framework has been used for the analysis of the ESF affair. The events are 
described as taking place in the context of an arena: a functional field of action (the implemen-
tation of the ESF) in which the actors interact on the basis of common or divergent interests 
with the help of disparate resources. For the selection of the actors involved an open approach 
has been used. Not only are the actors that are indicated in the European and the national regu-
lations on the European Social Fund taken into consideration, but also all actors that involve 
themselves on their own initiative, such as journalists and the Public Prosecution Service inves-
tigating fraud with European Funds. The approach towards the actors in the ESF arena is also 
open while the organisations involved are not a priori considered to be “unitary actors”. Within 
large organisations such as the European Commission, the Ministry of Social Affairs and the 
LMA some bureaus may pursue their own interests and operate on the basis of diverging 




The interactions between the actors in the ESF arena show diverging patterns. Some actors, 
such as the management authorities of the ESF programs and the ESF projects, interact on a 
regular basis. Other actors, for instance the European Commission or the Ministry of Social 
Affairs and the individual projects, hardly interact, or do not interact at all. In fact three sub-
arenas can be discerned within the larger ESF arena: 
 
• A sub-arena for the implementation of the ESF projects wherein the national management 
authorities for the ESF programs (as part of the LMA or the Ministry of Social Affairs) in-
teract with the applicants for subsidies and the management of individual projects; 
 
• A supranational sub-arena wherein the European Commission communicates with the Min-
istry of Social Affairs and the management authorities of the Dutch ESF programs about the 
implementation of the Dutch ESF programs and the compliance with European rules; 
 
• A national sub-arena that comes largely into existence after the European Commission has 
started its audit of the implementation of the Dutch ESF programs in two regions in April 
1999. Journalists start to look into to the irregularities found and the standing committee on 
Social Affairs and Employment asks for information from the responsible minister on all de-
tails, calling him to account and threatening to start a parliamentary inquiry into the matter.  
 
The division of the ESF arena in three sub-arenas is used to identify the actors and interactions 
that caused the three ESF crises and especially to clarify the role of the European Commission, 
the national authorities and the local projects in the development of the three crises. With the 
help of the “classical” literature on implementation, the literature on the principal-agent ap-
proach and the recent literature on the implementation of European directives four different 
types of resources are identified that the actors in the Dutch ESF arena use as their input for the 
implementation of the ESF programs and to optimise their positions vis-à-vis the other actors in 
the arena: [1] the authority to give instructions to other actors and to impose sanctions if they 
do not comply, [2] financial resources enabling other actors to make their contribution to the 
implementation of the ESF, [3] information about the progress of the activities and the spend-
ing of the budgets supplied and specific expertise necessary tor the implementation of the pro-
jects, and [4] the amount of time invested in the ESF by the different actors. For the actors in 
the three sub-arenas and their interactions and for each of the four types of resources specific 
questions are explored as summarized in the overview below.  
 
 Actors and 
interactions 
Questions to be explored 
Ia  
 
In which of the three sub-arenas (supranational, national, implementa-




To what extent did the crises spread to the other sub-arenas? 
 
Ic  What was the contribution of the different actors to the genesis and the 
solution of the crises? 
 









To what extent  have the European and the Dutch rules concerning the 
ESF contributed to the genesis and the continuation of the problems? 
 
IIb Instructions  
& sanctions 
How effective were the European Commission, the Minister of Social 
Affairs and the management authorities of the ESF programs in taking 
measures and in applying sanctions against actors breaking the rules? 
 
III Expertise & 
information 
Did the actors that lacked certain expert knowledge or suffered from an 
information gap in their interactions with other actors succeed in reduc-
ing or making up their arrears? 
 
IVa Finances Where the Ministry of Social Affairs and the management authorities 
of the ESF programs under pressure to spend the available budgets as 
quickly as possible, even under less than optimal conditions? 
 
IVb Finances Were the applicants for subsidy and the project managers able to gain 
inequitable financial advantages at the cost of the ESF? 
 
IVc Finances How effective were the financial arrangements of the Ministry of So-
cial Affairs intended to control the costs for the central government 
budget? 
 
V Time  
 
To what extent did delays caused by the European Commission, the 
Ministry of Social Affairs or the Labour Market Authority contribute 
to the genesis and the continuation of the problems? 
 
 
The analysis of the three ESF crises in relation to the sub-arenas shows that the problems with 
the implementation of the European Social Fund in the Netherlands in the years 1999-2006 
were caused mainly by the actions of the Dutch actors themselves. The contribution of the 
European institutions in the genesis of the problems was limited, certainly in the second and the 
third crisis. The figures published by the European Commission show that the decommitment 
of  unused ESF funds largely occurred in one member state: the Netherlands. Delayed publica-
tion of the national regulation, the time consuming establishment of a new national manage-
ment authority for the ESF (an agency within the ministry) and problems with the assignment 
of the categories of applicants for funding all played a role. The early closing of the ESF 
counter in 2005 was an exclusively Dutch affair as well. The ministry had insufficiently moni-
tored the number of applications and the amount of subsidy involved and it had failed to insert 
the planned maximum levels for subsidies into the national regulations. The European Com-
mission mainly played a supporting role in solving the problems. It accepted repeated adapta-
tion of the programming documents and assisted in a large scale shift of subsidies from re-
integration to training. 
 
In the first ESF crisis the assignment of the responsibilities for the  crisis is more complex. The 
Netherlands was responsible for faults in the design of the structures for the implementation of 
the ESF,  like too much trust in the quality of the audits of the projects by chartered accountants 
and the “free” co-financing by means of the social contributions of the unemployed participants 
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of the projects. However, the hardening attitude of the European Commission in the enforce-
ment of the European rules over the years 1999 and 2000 was a relevant factor as well. That 
new attitude became evident after the stepping back of the Commission-Santer after accusa-
tions of fraud and nepotism and the complaint of the then installed Committee of Independent 
Experts that the European Commission had also made insufficient use of the powers given to it 
in article 24 of the regulation on the co-ordination of the structural funds to reclaim budgets 
from the member states when irregularities were established. The Netherlands had the bad luck 
that it was, at that very moment, involved in an European investigation into the irregularities in 
two regions, resulting in an immediate treatment with the new harsh approach against offending 
member states. The further escalation of the first crisis was largely the result of the inadequate 
reactions of the Dutch authorities tot the new approach of the European Commission and the 
priority given during the entire crisis to tackling national political problems instead of solving 
the issues with the European Commission. 
 
An analysis of the three ESF crises on the basis of the four types of disparate resources that 
were available to the actors involved offers further insights in the character of the problems the 
actors were confronted with and the way they handled them. One of the resources available to 
the European Commission, the Ministry of Social Affairs and the LMA was the authority to 
give instructions to other actors in the ESF arena and the authority to impose sanctions if they 
did not comply. One of the questions explored was: to what extent have the rules that were is-
sued by these three actors caused problems during the implementation of the ESF in the Neth-
erlands? Three kinds of problems were identified. In the first place some of the obligations 
formulated in the European regulations were unclear. The requirement that the European funds 
should not replace national spending (additionality) caused problems of interpretation for sev-
eral years. A second kind of problem can be described as “misfit”: the European rules and the 
national situation did not concur. This situation occurred in 1994 as well as in 2000 when the 
question arose as to whether the co-financing by the bipartite training funds of many branches 
of industry were to be considered as public or private. The European requirement that projects 
combating long term unemployment and projects combating short term unemployment ought to 
be funded separately also caused problems. A third kind of problem identified is the regulatory 
reflex that occurred when the Ministry of Social Affairs tried to prevent the earlier irregularities 
from recurring by writing down very detailed rules for the projects. Solutions for all three kinds 
of regulatory problems were actively sought. None of the three problems was prohibitive for 
the implementation of the ESF. 
 
The European Commission as well as the Ministry of Social Affairs and the management au-
thorities of the ESF programs had the opportunity to take measures against actors that were not 
complying with the European and national rules or to apply sanctions. The use of article 24 of 
the regulation on the co-ordination of the structural funds by the European Commission proved 
very effective. The Dutch government faced considerable political pressure to adapt its working 
methods and had to refund €157 million. The Minister of Social Affairs made use of his power 
to designate a new management authority for the ESF programs on several occasions. These 
changes were effective to a limited extent. The costs of the transition from one management 
authority to another proved high and all of them had to deal with comparable European rules, 
with the same applicants for funding, the same private executors that would regularly test the 
financial boundaries and the same chartered accountants that regularly allowed the interests of 
their customers to prevail over the specific demands of the management authorities. The ulti-
mate sanction of criminal persecution of offending projects proved ineffective at least in the 
settlement of the irregularities from 1994 until 1999. None of the more than 20 irregularities 
reported to the public persecutors office led to a conviction. In the end the forced restitution of 
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subsidies that had been spent wrongly was the only effective sanction against the applicants 
involved. 
 
Specialist knowledge and information about the progress of the individual ESF projects and the 
national programs are important resources for the actors in the ESF arena. According to the 
agency theory information asymmetry is an important instrument for actors to reinforce their 
position vis-à-vis the other actors. To what extent actors that suffered from an information gap 
have succeeded in creating “intelligent arrangements” to close that gap is a relevant question. 
There existed a considerable information asymmetry between the projects on the one hand and 
the management authorities on the other hand. The project management knew much more about 
the progress of their own project and about the quality of their activities than the management 
authority of the program. The management authorities tried to close the information by pre-
scribing periodical reports on the implementation of the projects, but as we saw placed too 
much trust in the audits of these reports by the accountants. As a result the audits of the projects 
by the management authorities themselves were significantly intensified. In the programming 
period of 2000-2006 the costs for the management authority increased to an average of €34,000 
per individual project.  
 
In the relationship between the European Commission and the national authorities information 
asymmetry was an important factor. The management authorities of the Dutch ESF programs 
had much more detailed information at their disposal than the Commission. The Commission 
consequently created a series of arrangements to close the information gap. Officials from the 
Commission participated in the monitoring committees of the different national programs and 
met not only with the representatives of the member state but also with representatives of the 
applicants (local authorities, employers organisations, trade unions). Other sources of informa-
tion were the compulsory interim and final evaluations of the programs, reports by the Dutch 
authorities on the implementation of the programs and repeated joint audits by officials from 
the Commission and the national authorities. An outstanding arrangement was a computerised 
project information system that was developed by the Commission and used under license by 
the LMA since 1994. It gave the Commission indirect access to the information of all individ-
ual projects in the main ESF programs managed by the LMA. When it failed at the turn of the 
millennium it took the Commission officials eight months to repair the system. This made it 
very difficult for the LMA to respond to the intensifying requests from the ministry and Par-
liament for information on the progress of the programs and on the extent of the irregularities 
found in the audits of the programs. The ongoing debate between the Commission and the offi-
cials from the ministry on the investigation into a series of ESF projects from the years 1994-
1996 is another example of a successful arrangement to close the information gap as well. 
 
The attempts of the Dutch Parliament to compensate for the information asymmetry with the 
minister of Social Affairs played a central role from the beginning of the ESF affair in 1999. 
Questions concerning the steps the ministry had taken to solve the problems before the start of 
the crisis were answered in three voluminous reports by the task force ESF that was installed by 
minister De Vries. When his successor Vermeend failed to provide adequate information to 
Parliament concerning the steps taken to solve the issues due to the problems of the LMA with 
the project information system, several parties threatened to start a parliamentary investigation. 
Vermeend countered this threat by the start of an investigation by the former president of the 
Dutch Court of Auditors. The dissatisfaction with the results of this “independent” inquiry re-
sulted in a barrage of 500 questions, requests for the publication of other research reports and a 
hearing in which persons who had been involved in the ESF affair, including officials and the 
management of the LMA, were questioned. The minister agreed to give information pertaining 
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to the implementation of the ESF to Parliament with regular intervals. In the concluding debate 
Parliament decided that the information that had been provided was sufficient for a final ver-
dict: there was no reason for the minister to resign. 
 
The European Social Fund is primarily a financial instrument. Financial resources and the ques-
tions connected with them thus are thus a central element in the analysis. From the financial 
point of view the European Social Fund was an atypical policy arena. In the early years (from 
1989 on) a relatively small sum was available for the funding of ESF projects, approximately 
80 million ECU per year, less than one tenth of the national budget for labour market activities. 
But starting in 1994 there was a spectacular change: the European contribution trebled to 250 
million ECU and remained at about the same level until 2006. The European Social Fund be-
came one of the rare policy arenas where – at least until 2005 – there was no scarcity of budget 
and where in addition  the budget became available outside the tight reign of the normal gov-
ernment budget.  
 
The management authorities of the ESF programs from 1994 onwards had difficulties to attract 
sufficient applicants for ESF funding. Each year year a portion of the budget had to be for-
warded to subsequent years because it was impossible to spend it in a sensible way. They had 
little possibility to select applicants, while the demands on applicants and the management of 
the ESF projects could not be too stringent and the required audits by the accountants of the 
projects were limited in scope. Entry into the ESF market was easy for projects while the re-
quired co-financing was freely available in the shape of the social benefits that were already 
being paid to the unemployed participants in the projects. It is under these conditions of “easy 
money” that the irregularities extensively described in this study could arise. When the Euro-
pean Commission detected the irregularities during its audits in two regions in 1999 the paradi-
siacal conditions for the management of the projects changed into its opposite. The “easy 
money” had to be accounted for in retrospective, first towards the “recovery teams” of the  
LMA that helped to set the project administrations right and subsequently towards the auditors 
of the management authorities of the programs. Large amounts could not be charged and ad-
vances had to be refunded.  
 
The “easy money” from Europe degenerated into a nightmare for the Dutch government as 
well. Total extra costs of ESF for the national budget over the years 1994-2005 added op to 
more than €800 million. This is remarkable because the Ministry of Social Affairs had taken 
several precautions to secure that ESF-budgets that had to be refunded to the European Com-
mission would not burden the  central government budget. The national regulations secured that 
only (semi-)public organisations could apply for ESF funding. In principle these organisations 
were able to cough up any back payments from their own budgets. In the second place in the 
agreements with the LMA on the management of the ESF programs it was detailed that the 
LMA itself was responsible for any back payments as a result of irregularities of the programs. 
Both safeguards failed. The ministry had not reckoned with a claim from the European Com-
mission based on the extrapolation of the irregularities in only 45 projects from the years 1994-
1996. Applicants that were not involved in that sample could not be held responsible for the 
back payments (€157 million). A second problem was that the budget for the LMA was almost 
entirely furnished by the Ministry of Social Affairs. The costs of the mistakes of LMA as a 
management authority as well as the claims against the LMA because of the large scale irregu-
larities in the ESF projects implemented by the organisation itself were chargeable to the 




In the programming period of 2000-2006 the slow start of the ESF programs led to substantial 
costs for the central government budget as well. Activities of the LMA and projects of the min-
istries of Education and Justice that had already started could in retrospective not be funded 
from the ESF (€200 million) and in the clumsy closure of the ESF counter in October 2005 a 
further €175 million was charged to the central government budget for promised ESF funding 
that was no longer available. The limitation of the extra costs for the central government had 
proved once again an illusion. 
 
A final explanation for the persistence of the problems was the lack of political and administra-
tive continuity on the side of the Dutch authorities. From the moment the management of the 
ESF projects was transferred from the European Commission to the member states (1989) until 
the submission of the final reports of the last Dutch programs (2010) seven different cabinets 
and ten different ministers and secretaries of state were responsible for the implementation of 
the ESF in the Netherlands. Each of them placed their own accents and chose his own priorities 
in solving the problems that had arisen. At the start of the period it was decided that the new 
Labour Market Authority was to be endowed with the task of running the Dutch ESF programs. 
But that organisation was still under construction and was assigned with several tasks at once. 
It was responsible for the formulation of future ESF programs and for the management of the 
programs. But at the same time the regional units were permitted to apply for ESF funding and 
could implement their own projects. The LMA also monitored the implementation of all the 
ESF projects. A clear separation of conflicting tasks was not really a political issue at the time. 
From 1994 onwards, due to political interventions the LMA was in a permanent state of reor-
ganisation that continued until the dismantling of the organisation in 2001. In addition, the ESF 
activities changed continually. In 1995 a second management authority for part of the ESF pro-
grams was created (BUESI). In 1996 the task of formulating ESF programs was taken back by 
the ministry: the LMA had failed to do so in 1994. In 1999 a division of ESF tasks within the 
LMA was realised: ESF Nederland became responsible for the management of the programs, 
the regional units applied for subsidies and managed the individual projects and the bureau for 
Internal Audit took responsibility for auditing the projects of the regional units and external 
applicants. From 2001 on ESF Nederland (LMA) and BUESI (ministry) were joined in a new 
agency: Agentschap SZW. The continuing changes in the organisation and in the assignment of 
tasks had negative effects on the attention for the primary activities of the organisations in-
volved and on the quality of management and administration. 
 
This book builds upon a tradition of more than 40 years of research into the problems that oc-
cur when government policies are implemented. The special attention for the implementation of 
policy is prompted by the supposition that it is in this stage of the policy process that the suc-
cess or the failure of a policy becomes evident. Until the moment of implementation in society 
a policy is no more than a paper reality. “Policy in action” for that reason ought to be a central 
theme in the policy sciences. That also applies to the study of the policies of the European Un-
ion. Only when the policies decided upon by the European institutions are actually imple-
mented by the 28 member states do the effects of these policies (or the absence of effects) be-
come visible. In many cases after the stages of policy development and decision making at the 
European level there is an intervening stage in which the policy that has been decided upon at 
the European level is further shaped by the member states, for instance (as in the case of the 
ESF) by the formulation of national or regional programs or, in the case of European directives, 
by the transposition in national regulations. Implementation in the proper sense only takes place 
at the next stage when projects can apply for subsidies, or when companies start to comply with 




The existing research into the implementation of European policies is generally not directed at 
the effects reached with the implementation of European regulations and directives in the 
member states and at the explanation of (disappointing) effects and differences in the realized 
effects between member states. The attention is directed at the interim stage in which European 
directives are transposed in national regulations instead and at the causes of delayed or incor-
rect transposition. My research into the implementation of the European Social Fund in the 
Netherlands shows that it is possible to get insight in the later stages of the process of imple-
mentation in a member state. The “classical” literature on implementation and agency theory 
can offer useful insights. Especially the later stages the implementation of European rules in the 
member states corresponds to a large extent with the implementation of national regulations. 
Some actors (though not in the case of the ESF) may not even know that European rules are 
involved. 
 
When extending the research into the later stages of the process of implementation of European 
rules and into the social effects within the member states, the sources that can be used for re-
search require renewed attention. At the moment much of the research is based on the over-
views published by the European Union on the transposition of directives and on infringement 
procedures. Sometimes national overviews of transposition are used as well. In the case of re-
search into the actual application of European rules in the member states a much wider range of 
sources is available, for instance structured interviews with the actors directly involved. In my 
research into the implementation of the ESF I made use of the obligatory mid-term and final 
evaluations of the programs, but also of the reports of investigations undertaken at the initiative 
of the national authorities, reports by the Labour inspectorate, parliamentary records, verdicts 
in judicial procedures and press reports. In the case of (until now rarely undertaken) research 
into the use of the financial instruments of the European Union in addition the reports by the 
European Court of Auditors and the (sometimes) co-ordinated investigations of the national 
courts of auditors of the member states into the policies of the European Union and the imple-
mentation in the member states are a source of interest. 
 
